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RESUMO

Este estudo pretende analisar a alteracdo de prazo dos contratos de
concessao de servigo publico como forma de recomposi¢cédo do equilibrio econémico-
financeiro, garantido as partes pela Constituicio Federal de 1988. Para fins
didaticos, estipulamos a nomenclatura extensdo de prazo para esse tipo de
alteracao.

Pretende também alertar para situacbes em que a auséncia de detalhamento
da legislagao deixa, a Administracdo Publica, aos 6rgaos reguladores e até mesmo a
empresa particular concessionaria de servigos publicos, margens muito extensas de
interpretacéo, o que pode acarretar em perda da seguranga juridica dos contratos de
concessao de servigos publicos.

No Brasil, a extensdo de prazo vem sendo amplamente aplicada, ainda que
nao expressa na Constituicdo e na legislacdo federal. Além disso, os atos
normativos e contratuais que a ela dizem respeito denominam de prorrogac¢éao toda e
qualquer alteragao de prazo contratual, independentemente de sua natureza.

Isso pode fazer com que a interpretacado e aplicagao do instituto da extenséao
de prazo envolvam condigdes, limites e consequéncias inerentes a prorrogagao por
interesse publico, da Administragao Publica, instituto de natureza distinta e que, por
isso, ndo deve ser assemelhado de forma indiscriminada aquele.

Além disso, a auséncia de legislagédo coloca certas duvidas sobre a aplicagéao
da extensdo de prazo, como, por exemplo, se ha a necessidade de previsdo no
instrumento contratual, se é possivel aplicagdo conjunta com a prorrogagao por
interesse da Administrac&do, quais devem ser os limites na aplicagado desse instituto,
entre outras. Questiona-se, principalmente, a constitucionalidade da extensao
contratual em face do principio licitatério prestigiado na Constituicdo Federal como
unica forma de instrumentalizar as concessodes de servigo publico.

O escopo do trabalho € analisar ndo apenas a constitucionalidade da
extensdao de prazo, mas suas peculiaridades, condicdes de interpretacdao e

aplicagao, apontando os problemas que devem ser enfrentados pela doutrina.

Palavras-chaves: Contrato de concessdo. Equilibrio econdmico-financeiro.

Extensao de prazo. Prorrogagéao.



ABSTRACT

The purpose of this study is to analyze the public services concession
agreement and the extension of its terms as a way to restore such economic and
financial balance — guaranteed by the 1988 Brazilian Constitution — as defined by the
contracting parties upon execution of the agreement.

It also shows that the absence of any legal definition leaves much room for
interpretation by the Public Administration, the regulatory agencies, and even the
concessionaire, and this may result in the lack of legal uncertainty for concession
agreements.

In Brazil, the term extension has been widely used, despite the lack of any
definition in the Constitution or federal laws. Furthermore, the rules and contracts that
deal with such concept define renewal as any increase in the contract term,
regardless of its nature.

This may cause the term extension to be wrongly interpreted and applied,
because such interpretation and application will be based on the conditions and
consequences of another concept — the contract renewal, which is a prerogative of
the Government taking into account the public interest. The two concepts, however,
have different natures and, therefore, cannot be treated as equal.

In addition, the lack of any legislation on the matter may raise certain doubts
over the subject. Doubts as to whether there must be contractual provision, whether
or not the two concepts can be applied concurrently, and what should be the limits to
such application are some examples. The major concern, however, is whether the
so-called extension is constitutional, given that the Brazilian Constitution determines
that public service concessions must necessarily be preceded by a bidding
procedure.

Therefore, the scope of this study is to analyze not only the constitutionality of
the term extension, but also its main features, conditions of interpretation and
application, as well as to identify the problems that will have to be dealt with by legal

scholars.

Keywords: Concession agreements. Economic and financial balance. Term

extension. Contract renewal.
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INTRODUGAO

Este estudo dedica-se a analise de um aspecto especifico dos contratos de
concessado: a alteragdo de prazo com a finalidade de recomposigdo do equilibrio
econdmico-financeiro contratual.

Embora tenham surgido ha muitos anos e, no Brasil, ainda na época imperial’,
os contratos de concessao de servigo publico desenvolveram-se como contratagao
publica consolidada principalmente a partir da década de 1990.

Durante a Republica Velha, o instituto da concessao foi amplamente utilizado
como instrumento de viabilizagado dos objetivos estatais, ainda que em moldes
distintos dos atuais, sendo delegados os servigos a concessionarios especificos,
sem que houvesse procedimento concursal em sua escolha. Esses concursos
sobrevieram apenas na década de 1910 e passaram a ser identificados como
“concorréncia publica”.

A chegada de Getulio Vargas ao poder, em 1930, porém, provocou certa
reducdo no volume contratos de concessao de servigos publicos celebrados. Como
bem se sabe, a filosofia de governo da época era baseada na busca pela

centralizagcao das atividades econémicas em geral. Ainda assim, as Constituicdes de

'Em 24 de novembro de 1808, logo da chegada da familia imperial ao Brasil, D. Jodo VI editou a
Carta Régia que conferiria a Luiz de Souza Menezes, por dez anos, o direito de exploragdo do
minério de ferro em Minas Gerais.

Em 4 de dezembro de 1816, concedeu a Manoel José Esteves a conservacdo das estradas do
interior da capitania de Minas Gerais.

No ano seguinte, a 21 de janeiro, concedia, em regime de exclusividade, a navegagao a vapor no
porto do Rio de Janeiro.

Em 1828, D. Pedro | concedeu a Antdnio da Costa a implantagdo de iluminagdo a gas na cidade do
Rio de Janeiro.

Em 1852, o Decreto n. 641 determinou condigdes para concessao de ferrovias e sua regulamentagao.
Em junho de 1852, o Decreto n. 987 concretizava contratagdo do Imperador com Irineu Evangelista
de Souza, o bardo de Maud, e concedia-lhe “privilegio exclusivo por 10 annos para a navegagao por
vapor entre esta Cidade e o ponto da praia do mar do Municipio da Estrella, em que comegar o
caminho de ferro, que elle se propde construir no mesmo Municipio até a Raiz da Serra”.

Em 1869, o Decreto n. 1.746 autorizava o governo imperial a contratar a construgdo, nos portos
brasileiros, de docas e armazéns para carga e descarga, guarda e conservagao de mercadorias para
importagao e exportagao.

O Decreto n. 5.071, de agosto de 1872, conferia a Gas Company a concessdo dos servigos de
iluminagao publica na cidade de S&o Paulo.

O Decreto n. 6.995, de 1878, consolidou a regulamentagéo das concessoées de ferrovias.

A Lei n. 48, de 1880, do municipio (provincia) de Sao Paulo, outorgava a Jules Martin a exploragéo,
por meio de cobranga de pedagio, do Viaduto do Cha.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, Concessbes, Férum. Belo Horizonte: 2015. p. 35-111; e
Colecao de Leis do Império.
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1934 e 1937 conferiam a possibilidade de outorga da prestacdo dos servigos
publicos em concessao.

Ja no avancgar da Republica, registrava-se a possibilidade, garantida no texto
constitucional, de exploragdo dos servicos publicos mediante contratos de
concessao?. Porém, ainda ndo era frequente a celebragédo desses contratos.

Em 1934, o Decreto n. 24.447, que definiu as atribuicbes dos Ministérios
perante os Portos Organizados, dispunha sobre a possibilidade de administragcao
portudria por meio de concessdo ou arrendamentoss.

Nas Constituicbes seguintes, de 1946 e 1967, acrescida a ultima pela
Emenda n. 1 de 1969, a concessado de servigos publicos ainda foi prevista como
competéncia da Unido na prestagéo de determinados servigos®.

Em 1967, o Decreto-Lei n. 200 incentivava a descentralizagdo na prestacao
de servigos®. Ja em 1986, o Decreto n. 2.300 instituiu, finalmente, regulamento sobre
licitagdo e contratos da Administragéo Publica, entre eles o contrato de concessao®.

A promulgagao da Constituicdo Federal de 1988 foi seguida de diversas leis
do setor (Lei Paulista de Concessdes, n. 7.835/1992, Lei de Licitagdes e Contratos,
n. 8.666/1993 e Lei de Concessoes, n. 8.987/19957), o que fez a década de 1990 ser

marcada pela retomada das concessdes de servigcos publicos.

2 Desde a Constituicdo de 1934 a prestacdo de servigos publicos por meio dos contratos de
concessado era admitida. Também na Constituicao de 1937 foram admitidos os contratos de
concessao para concretizagdo dos servigos publicos, embora, a época, o governo instalado
possuisse inegavel viés estatizante.

3 Artigo 2°, paragrafo Unico, do Decreto.

4 Constituicdo de 1946: Art 5° - “Compete a Unido: [...] Xll - explorar, diretamente ou mediante
autorizacdo ou concessdo, os servicos de telégrafos, de radiocomunicagdo, de radiodifusdo, de
telefones interestaduais e internacionais, de navegacao aérea e de vias férreas que liguem portos
maritimos a fronteiras nacionais ou transponham os limites de um Estado;”

Constituicdo de 1967, atualizada com a Emenda n. 1 de 1969: Art 8° - “Compete a Unido: [...] XV -
explorar, diretamente ou mediante autorizagdo ou concessao: a) os servigos de telecomunicagdes; b)
0s servigos e instalagdes de energia elétrica de qualquer origem ou natureza; c) a navegagao aérea;
d) as vias de transporte entre portos maritimos e fronteiras nacionais ou que transponham os limites
de um Estado, ou Territorio;”

5 Art. 10 - “A execugdo das atividades da Administracdo Federal devera ser amplamente
descentralizada. § 1° A descentralizagdo sera posta em pratica em trés planos principais [...] ¢) da
Administragcao Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou concessoées”.

6 Art. 1° - “Este decreto-lei institui o estatuto juridico das licitagbes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servicos, compras, alienagdes, concessdes e locagdes, no ambito da
Administracao Federal centralizada e autarquica”.

7 Existem autores, como é o caso de Vera Monteiro, que questionam a abrangéncia da Lei
8.987/1995, a Lei de Concessbes, em razdo de a Constituicdo Federal ter Ihe conferido a
competéncia para criagdo e normas gerais acerca do tema, o que provoca o surgimento da duvida
sobre 0 que deve ou nao ser respeitado nas esferas estaduais e municipais, no caso de criagao de
leis especificas. Contudo, como n&do é este o escopo deste trabalho, consideraremos o carater
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No inicio da década de 1990, o Programa Nacional de Desestatizagao — PND
iniciou um movimento de reducgéo da intervencdo do Estado na economia®. A partir
desse Programa, o Governo pretendia diminuir a participagao da figura do Estado na
economia®. Ainda que a concess&o nao fosse o foco do Programa, este a coloca
como possibilidade de descentralizagéo da atividade até entdo estatal'®.

A Constituicdo Federal de 1988 trata da concessao de servigco publico de
forma sintética e geral, inclusive estabelecendo temas que devem ser tratados em

sede de legislagéo infraconstitucional.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitagcdo, a
prestacao de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigcos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem
como as condi¢des de caducidade, fiscalizagcao e rescisdo da concessao ou
permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV — a obrigagdo de manter servigo adequado.

Uma das disposi¢des constitucionais acerca dos contratos de concessao diz

respeito ao seu equilibrio econémico-financeiro. O artigo 37, inciso XXI, prevé:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagédo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagao

nacional da Lei, admitindo que suas prescricbes devem ser observadas em todas as esferas
federativas.

8 Nos termos da Lei n. 8.031, de abril de 1990:

Art. 1°- “E instituido o Programa Nacional de Desestatizacdo, com os seguintes objetivos
fundamentais: | - reordenar a posigado estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico; Il - contribuir para a redugédo da
divida publica, concorrendo para o saneamento das finangas do setor publico; Il - permitir a retomada
de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada; IV -
contribuir para modernizagdao do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e
reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da economia; V - permitir que a
administragdo publica concentre seus esforgos nas atividades em que a presenca do Estado seja
fundamental para a consecucgao das prioridades nacionais; VI - contribuir para o fortalecimento do
mercado de capitais, através do acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da democratizagdo da
propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa”.

® TACITO, Caio. Temas de direito publico. 3° vol. Renovar. Rio de Janeiro: 2002. p.285

10 Segundo a mesma lei, que institui o Plano Nacional de Desestatizacdo (“PND”): Art. 7° - “A
privatizagcdo de empresas que prestam servigos publicos, efetivada mediante uma das modalidades
previstas no art. 4°, pressupde a delegagao, pelo Poder Publico, da concessdo ou permissado do
servico objeto da exploragao, observada a legislagédo especifica.

Paragrafo unico. Na hipotese prevista neste artigo, fica estipulado o prazo de sessenta dias, contados
do ato que determinar a privatizacdo da empresa, para a elaboracao, pelo poder concedente, das
condicdes e regulamentos especificos, que deverdo ser observados pelo concessionario ou
permissionario”.
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publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condicbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificagao técnica e econémica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigagdes.

Esse inciso € regulamentado pela Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos, Lei n. 8.666/1993, que refor¢ca, em sede de lei federal, a garantia do
equilibrio econémico-financeiro nos contratos administrativos e de concessido de
servigco publico. Essa garantia é reiterada ainda em outra oportunidade, em lei
especifica: a Lei de Concessdes, n. 8.987/1995".

De Francisco Campos'?, ao final dos anos 50, Caio Tacito'® e Didgenes

Gasparini'4, até Floriano de Azevedo Marques Neto', a literatura juridica é

1 Lei 8.666/1993: Art. 57 — “§ 1° - Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusdo e de
entrega admitem prorrogacao, mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a manutengao
de seu equilibrio econémico-financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente
autuados em processo: | - alteracdo do projeto ou especificagbes, pela Administragcéo; Il -
superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que altere
fundamentalmente as condigbes de execugao do contrato; Ill - interrupcdo da execugdo do contrato
ou diminuigao do ritmo de trabalho por ordem e no interesse da Administragado; IV - aumento das
quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites permitidos por esta Lei; V - impedimento
de execugéo do contrato por fato ou ato de terceiro reconhecido pela Administragdo em documento
contemporaneo a sua ocorréncia; VI - omisséo ou atraso de providéncias a cargo da Administragéo,
inclusive quanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou
retardamento na execugdo do contrato, sem prejuizo das sangdes legais aplicaveis aos
responsaveis”.

Art. 58: - “§ 1° As clausulas econémico-financeiras e monetérias dos contratos administrativos néo
poderao ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.

§ 2° Na hipétese do inciso | deste artigo, as clausulas econémico-financeiras do contrato deveréo ser
revistas para que se mantenha o equilibrio contratual”.

Art. 65 — "Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos: [...] Il — por acordo das partes: [...] d) para restabelecer a relagdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuigdo da administragao para a justa
remuneragao da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a manutencéo do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugcdo do ajustado, ou, ainda, em
caso de for¢ca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinaria e
extracontratual. § 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do
contratado, a Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econémico-financeiro
inicial”. A lei 8.666/93 s6 é aplicavel as concessbes em carater suplementar.

Lei 8.987/1995, Art. 9° - “§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim
de manter-se o equilibrio econdmico-financeiro

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragdo ou extingao de quaisquer tributos
ou encargos legais, apés a apresentagao da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a
revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

§ 4° Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragao”.

Art. 10 — “Sempre que forem atendidas as condi¢gdes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econdmico-financeiro”.

Art. 11 — “Paragrafo unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente
consideradas para a afericao do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato”.

2 CAMPQS, Francisco, Direito Administrativo. Vol |, Freitas Bastos, 1958, p.82
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frequente em afirmar a existéncia do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessdo de servigo publico como garantia da concessionaria de servigo
publico’®.

O direito ao equilibrio econdmico-financeiro coloca-se como garantia das
partes a manutengao das condi¢des e obrigagdes contratuais inicialmente acertadas
entre elas, quando, por alguma razao, essa propor¢ao for rompida. Sempre que isso
vier a ocorrer, resta-nos investigar as formas pelas quais o equilibrio podera ser
restabelecido. Dentre as possibilidades de recomposicdo, esta a alteragao de prazo
dos contratos.

Isto é, o Poder Concedente confere a concessionaria, cujo contrato se
encontra em “desequilibrio”, uma ampliagdo do prazo inicialmente estabelecido,
garantindo maior tempo de exploragao do servigo. Consequentemente, aumenta-se
a remuneragao a ser percebida em face das previsdes iniciais. Fica entao
restabelecida a equacao econdmico-financeira inicialmente pactuada.

Contratos, leis setoriais e atos normativos infralegais vém admitindo o
aumento — extensdo — de prazo como meio de recomposi¢do do equilibrio
econdmico-financeiro de contratos de concessado. Assim, a necessidade de estudo
sobre sua pertinéncia, sua estrutura e seus limites.

Sua aplicacao, porém, nem sempre é simples.

O tema suscita algumas questdes: (i) a posicdo da doutrina; (ii) a candéncia
do tema, pelo iminente final dos contratos das primeiras concessdes, da década de
1990; (iii) a relevancia da questdo, se analisada do prisma de alto valor dos
contratos e necessidade de preservacdo da seguranga juridica para as partes e
investidores; (iv) as duvidas sobre a conciliagdo dessa modalidade de dilagdo de
prazo do contrato de concessdo com o principio da licitagao previsto na Constituicao
Federal; e (v) a determinagcdo de sua incidéncia a partir de atos normativos e
contratuais em que se considera a possibilidade ou ndo de prorrogagao, termo que

entendemos verter sobre mais de um significado.

13 TACITO, Caio, Temas de Direito Publico (Estudos e Pareceres). Vol. |, Renovar. Rio de Janeiro:
1917. p. 200.

14 GASPARINI, Diégenes, Direito Administrativo. Saraiva. Sdo Paulo: 1989, p. 264

5 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Férum. Belo Horizonte: 2015. p. 168.

6 A nogdo de equilibrio econémico-financeiro € mais complexa e densa que esta definigdo, mas sera
aprofundada adiante.
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A questdo semantica se mostra relevante neste ponto. Segundo os argentinos
Guilbourg, Ghiliani e Guarinoni, as sociedades nomeiam fenémenos, naturais ou
nao, para possibilitar sua comunicagédo. Contudo, a relagédo entre palavras e objetos
¢ artificial, fruto de convengdes sociais'’. Premissa que se justificaria, inclusive,
pelas diferencas linguisticas na determinagdo de um mesmo objeto ou fenédmeno,
cuja esséncia € a mesma em qualquer idioma'. O uso de palavras, segundo o
estudo, pode produzir fenémenos como vagueza'® e ambiguidade?.

No decorrer deste estudo, percebemos certa dificuldade de interpretagao do
termo prorrogacao, que, na verdade, pode compreender mais de um significado.

A Constituicdo Federal, assim como a legislacdo federal, estabelece a
possibilidade de prorrogagédo dos contratos de concess&o. Porém, é possivel inferir
que mais de um significado pode ser dado as diferentes formas de apresentacao da
palavra.

Entendemos que o termo pode significar (i) a prorrogagao como prerrogativa
discricionaria da Administracdo Publica em manter a execugdo de determinado
contrato quando assim o ordenamento a permitir. Seria 0 caso das renovacdes de
contrato; (ii)) a prorrogagdo do contrato de concessdo cuja finalidade seja,
exclusivamente, atender a uma demanda de reequilibrio contratual. Neste caso, seu
objetivo seria, exclusivamente, a recomposi¢ao do contrato. E, em outras hipoéteses,
entendemos que a generalizagdo € ainda maior, tendo sido a inteng&o do legislador
ou administrador normatizar sobre (iii) qualquer aumento de prazo contratual além
do inicialmente estabelecido, independentemente de sua natureza. Este conceito
compreenderia os dois significados de prorrogagédo acima elencados.

Os autores supracitados trazem a possibilidade de uma ‘liberdade de
estipulacdo”. Ou seja, conhecendo a limitagdo da linguagem, o procedimento
intelectual para administra-la, no caso concreto, seria a definicdo, desde que essa

estipulagdo seja comunicada ao interlocutor?'.

7 GUILBOURG, Ricardo A; GHILIANI, Alejandro M; GUARINONI, Ricardo Introducién al
conocimiento cientifico. Eudeba. Buenos Aires: 1998. p. 35.
8 GUILBOURG, Ricardo A; GHILIANI, Alejandro M; GUARINONI, Ricardo
conocimiento cientifico. Eudeba. Buenos Aires: 1998. p. 38.
9 GUILBOURG, Ricardo A; GHILIANI, Alejandro M; GUARINONI, Ricardo
conocimiento cientifico. Eudeba. Buenos Aires: 1998. p. 47.
20 GUILBOURG, Ricardo A; GHILIANI, Alejandro M; GUARINONI, Ricardo
conocimiento cientifico. Eudeba. Buenos Aires: 1998. p. 49.
21 GUILBOURG, Ricardo A; GHILIANI, Alejandro M; GUARINONI, Ricardo
conocimiento cientifico. Eudeba. Buenos Aires: 1998. p. 35.
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Considerando essa limitacdo linguistica, este estudo, para fins
exclusivamente didaticos, estipula como prorrogagdo em sentido estrito aquela
realizada por conveniéncia e oportunidade, como prerrogativa da Administragao
Publica; e como extensdo de prazo a prorrogagdo cuja finalidade seja
exclusivamente a recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro desses contratos
de concessao.

Propbe-se a verificar, também, quando o termo, tratado de maneira genérica,
deve ou nado englobar os dois conceitos, inclusive o de extensao de prazo.

Em determinadas normas seu significado € expresso, seja pelo uso de
vocabulo especifico, seja pela descrigdo de sua finalidade?’. Em outras situagoes,
pode ser mais vago. Determinados contratos trazem, por exemplo, a proibicdo da
prorrogagcdo de sua vigéncia, sem qualquer indicativo a respeito da amplitude do
termo “prorrogagao”?.

Em virtude dessas imprecisdes, este trabalho buscara estabelecer critérios
que permitam evidenciar a provavel inteng¢ao do legislador ou administrador em cada
caso, e, consequentemente, as circunstancias de aplicagdo de cada um dos
institutos.

Tendo em vista que o termo “prorrogagao” envolve consequéncia semelhante
sobre a execugao contratual — o prolongamento do prazo inicial —, € comum que ele
seja usado em ambos os casos. Trata-se de um aumento de prazo e, se abstraido o

sentido técnico, portanto, de uma prorrogagéo?+2°.

22 Por exemplo, a Resolugdo n. 3.651/2011, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT,
ao estabelecer a nova metodologia de recomposigédo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessao, por meio de um fluxo de caixa marginal, determina: Art. 10 - “A recomposig¢édo do
equilibrio econbémico-financeiro dos contratos a que se refere esta Resolugdo podera se dar por
intermédio da utilizagdo dos seguintes meios: (...) Il — a prorrogagéo do contrato de concessao”

A Resolucao 01, de 2013, da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transportes do
Estado de Sdo Paulo — ARTESP, disciplinando a mesma forma de recomposicédo do equilibrio
econdmico-financeiro, por meio de fluxo de caixa marginal, aplicavel a investimentos n&o previstos no
fluxo original, define como meio de concretizacdo dessa recomposicdo a extensdo de prazo
contratual.

23 Assim se verifica no contrato de concessdo da rodovia Ferndo Dias, assinado em 2007, entre a
concessionaria AutoPista Ferndo Dias e a ANTT: “2.2. O prazo da concesséo € de vinte e cinco anos.
[...] 2.4. Nao é admitida a prorrogacao do prazo da concessao”

Neste exemplo, a redagédo néo é clara a respeito do que se pretende limitar: a prorrogagao do prazo
contratual como prerrogativa discricionaria da Administracdo, que ampliaria a vigéncia do contrato
com objetivo de prestigiar o interesse publico na manutencdo da prestacdo do servigo pelo
concessionario; ou a prorrogagao, aqui estipulada como extensao, cuja finalidade seja corrigir um
desequilibrio que tenha surgido ao longo da execug¢ao contratual; ou, ainda, se ambos, impedindo
qualquer dilagdo de prazo contratual, seja qual for sua natureza.

24 Podemos encontrar outras denominagdes na doutrina, aos dois institutos inclusive. Lucas Navarro
Prado e Luiz Felipe Valerim Pinheiro, em trabalho conjunto diferenciam a prorrogagao contratual de
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Embora provoquem um aumento do prazo inicialmente estabelecido no
contrato de concessao, o que distingue uma e outra situagdo é sua natureza e
finalidade.

Segundo Bernardo Strobel Guimaraes:

Dentro da renovagao de prazo ha duas ideias diferentes e inconfundiveis,
consoante anota a doutrina. Sdo elas: (a) as previstas no instrumento e
sujeitas aos critérios de avaliagdo de conveniéncia da Administragcao e (b)
as decorrentes da necessidade de reequilibrar a equagdo econédmico-
financeira do contrato. Trata-se de institutos diversos, vocacionados a
finalidades distintas?6

Enquanto a prorrogacdo em sentido estrito € prerrogativa discricionaria,
mesmo nas hipoteses em que seja condicionada por critérios objetivos, a aqui
estipulada por extensao é espécie do género “formas de recomposigao do equilibrio
econdmico-financeiro”. Sob o aspecto de sua natureza, portanto, os institutos nao se
aproximam, o que nao tem impedido a imprecisdo na aplicacdo de ambos os
conceitos.

Retomando as questdes previamente colocadas, e a necessidade de definir
critérios de interpretacdo e aplicagdo da alteracdo de prazo como forma de
recomposicdo, o primeiro capitulo deste estudo se propde a discorrer sobre o
principio do equilibrio econémico-financeiro como caracteristica dos contratos de

concessao e suas implicacbes na execucado desses contratos. Principalmente no

renovagdo contratual: “Esclarega-se que, embora ndo haja uma definicdo legal, a prorrogacdo é
usualmente entendida como a extenséo do prazo da concessao por periodo inferior ao originalmente
estabelecido. Ja a renovacdo costuma indicar que a vigéncia do contrato sera acrescida de igual
periodo ao originalmente estabelecido”. PRADO, Lucas Navarro; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. O
tempo nas concessées de infraestrutura: prazo de vigéncia e sua prorrogagdo. In: MARCATO,
Fernando S; PINTO Jr. Mario Engler. (coords) Direito da Infraestrutura |. Saraivadur. Sdo Paulo: 2017.
p. 411-448.

25 Podemos encontrar outras denominagdes na doutrina, aos dois institutos inclusive. Lucas Navarro
Prado e Luiz Felipe Valerim Pinheiro, em trabalho conjunto diferenciam a prorrogagdo contratual de
renovagdo contratual: “Esclarega-se que, embora ndo haja uma definicdo legal, a prorrogacéo é
usualmente entendida como a extenséo do prazo da concessao por periodo inferior ao originalmente
estabelecido. Ja a renovagado costuma indicar que a vigéncia do contrato sera acrescida de igual
periodo ao originalmente estabelecido”. PRADO, Lucas Navarro; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. O
tempo nas concessées de infraestrutura: prazo de vigéncia e sua prorrogag¢do. In. MARCATO,
Fernando S. PINTO Jr. Mario Engler. (coords) Direito da Infraestrutura |, Saraivadur. Sdo Paulo: 2017.
p. 411-448.

26GUIMARAES, Bernardo Strobel. O prazo nas concessées e as normas que estipulam vigéncia
maéaxima do vinculo: algumas inquietagcbées. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos
Administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 53.
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que diz respeito a seguranga juridica do proprio regime de concessao de servigos
publicos.

Além disso, o capitulo busca indicar as possibilidades de rompimento desse
equilibrio, ou seja, as causas que podem fazer com que um contrato de concesséo
esteja em “desequilibrio”. Por fim, o tépico se destina a demonstrar as mais
frequentes formas de recomposicdo do equilibrio utilizadas atualmente, apontando
vantagens e desvantagens de cada uma delas e as condi¢des que devem ser
levadas em conta em sua aplicagao.

No segundo capitulo, o objetivo € definir a forma de ampliacédo do prazo da
concessao que nao vise ao reequilibrio do contrato. A que aqui sera nomeada como
prorrogacdo em sentido estrito. Além disso, aponta as condigbes de realizagao
dessa ampliacado contratual, assim como suas consequéncias.

O mesmo capitulo trata da criacdo recente de novas modalidades de
prorrogacao, trazidas por meio da Lei n. 13.448/2017. Também analisa um
dispositivo especifico da Medida Provisoria que Ihe deu origem (Medida Provisoria n.
752/2016). Ainda que vetado na conversédo dessa em lei, foi nele que, pela primeira
vez no ordenamento brasileiro, conceituou-se a extensao de prazo como forma de
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro contratual.

O terceiro capitulo se destina a exposicdo do nucleo desse estudo: a
alteracdo de prazo como forma de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concessao, ainda que mais focada na extensao de prazo, em
virtude de sua ocorréncia admitir debate mais profundo que o caso da reducio de
prazo, cuja validade pode ser questionada.

Assim como no capitulo anterior, condi¢gdes de aplicacdo do instituto, bem
como suas consequéncias, sao analisadas de acordo com a doutrina, com a
jurisprudéncia e com previsdes legais e contratuais, para que se possa determinar
condicdes e requisitos de aplicacdo da extensao de prazo e situagdes faticas em
que o instituto seja juridicamente cabivel. Neste capitulo, buscamos responder as
principais questdes-problema que se colocam em face da aplicagdo da extenséo de
prazo.

A partir de entdo, serao possiveis reflexdes acerca do instituto, considerando

que, em muitos aspectos, a literatura juridica ainda € limitada sobre o tema.
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O quarto e ultimo capitulo se destina a uma comparacao final entre os
institutos evidenciando as diferentes situacbées em que um e outro se colocam e as
formas de interpretacdo dos atos normativos e contratuais que sobre eles dispdem.

Por fim, uma concluséo sobre as possibilidades de aplicagao da alteracao de
prazo e os limites a serem estabelecidos na ponderagao dos principios licitatorio e
de preservacao do equilibrio econémico-financeiro contratual se apresenta como
forma de interpretacdo e aplicagdo de dispositivos legais e contratuais a esse
respeito.
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CAPITULO | - O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS DE
CONCESSAO E SUA RECOMPOSICAO

Os contratos de concessao de servigo publico sdo contratos administrativos,
ainda que de carater especial. Regulados pela Lei n. 8.987/1995 e pela Lei n.
11.079/200427, encontram fundamento na prépria Constituicdo Federal de 1988, em
seu artigo 175.

Neste estudo, ndo cabe discorrer sobre a natureza dos contratos de
concessdo®®, nem mesmo suas caracteristicas essenciais. O objeto desta
dissertacdo € mais restrito. Sera, portanto, diretamente abordada a questdo do
equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concessdo como caracteristica

marcante do instituto e um direito garantido as partes.

1.1. Equilibrio econémico-financeiro: conceito e fundamentos

Prevista no artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, a garantia do
equilibrio econémico-financeiro nos contratos administrativos apresenta-se, dentre
suas finalidades, como contrapartida as prerrogativas exorbitantes da Administragcéao
Publica?®, de alteracdo unilateral dos contratos por conveniéncia e oportunidade,
atendendo ao interesse publico demandado3®, assim como as situagdes

imprevisiveis no momento de celebragdo dos contratos.

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

27 Existem também leis setoriais que disciplinam o regime juridico das concessdes a que se referem.
28 CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo, vol. |, Freitas Bastos. Rio de Janeiro: 1958, p. 281;
CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo, vol. lll, Forense. Rio de Janeiro: 1967,
p. 120; TACITO, Caio. Temas de Direito Administrativo (Estudos e Pareceres), 3° vol. Renovar. Rio
de Janeiro: 2002, p. 262; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 432 ed.
Atualizada. Malheiros. Sao Paulo: 2018. p. 510.

29 “No primeiro caso, a protegdo do equilibrio econdmico-financeiro € um contrapeso as prerrogativas
exorbitantes da Administracdo Publica na gestdo dos contratos de que seja parte. No segundo, a
protecado existe ndo para resguardar imediatamente o concessionario, mas sim a continuidade do
servigo publico e os interesses publicos atendidos pelo contrato”. ARAGAOQ. Alexandre dos Santos.
Direito dos servigos publicos. 42 ed. Férum. Belo Horizonte: 2017. p. 481.

30 SANTOS, José Anacleto Adbuch. Contratos de concessdo de servicos publicos: equilibrio
econbémico-financeiro. 12 ed. (ano 2002). Curitiba: 2016. p. 138; TACITO, Caio. O Equilibrio
Financeiro na Concessdo de Servigo Publico. Revista de Direito Administrativo, vol. 64. Rio de
Janeiro: 1961. p. 78.
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XXI - ressalvados os casos especificados na legislagédo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigagdes. (grifo nosso)

O equilibrio econbmico-financeiro nada mais €, resumidamente, que a
proporcao estabelecida entre encargos e receitas a serem auferidas no curso do
contrato3'. Nos termos da equacdo que expressa esse equilibrio, a concessionaria
inscreve todas as suas estimativas e projecdes de créditos e débitos, que lhe
ocorrerao ao longo da execugao contratual3.

Segundo Marcel Waline, citado por Caio Tacito:

O equilibrio financeiro, ou a equacgéo financeira do contrato, € uma relagao
estabelecida pelas proprias partes contratantes no momento da celebragao
do contrato, entre um conjunto de direitos e um conjunto de obrigagdes do
contratante, que se equivale; a partir de entdo essa equagao nao pode mais
ser alteradas?,

Atualmente, sabe-se que essa definicao de equilibrio econdmico-financeiro é
bastante simplificada. Outros fatores interferem na composicdo das previsdes
realizadas por ambas as partes, como a matriz de risco definida no contrato, por
exemplo. Porém, como o objetivo maior deste estudo € analisar especificamente
uma das formas de recomposi¢cao desse equilibrio, quando rompido, basta a nocao
simplificada de proporg¢ao entre o plexo de direitos e de obrigagdes assumido pelas
partes.

Celso Antbnio Bandeira de Mello o descreve como direito da concessionaria:

31 O equilibrio econémico-financeiro faz parte das clausulas contratuais do contrato, que ndo podem
ser alteradas. Em detrimento das clausulas regulamentares, que dizem respeito a prestagcdo do
servico e podem ser unilateralmente modificadas. ARAGAO. Alexandre dos Santos. Direito dos
servigos publicos. 42 ed. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 478.

S2“Essas obrigagdes [reciprocas] assumidas pelas partes contratantes guardam uma
proporcionalidade originaria em razao da qual é fixada a remuneragéo ou contraprestagéo a que fara
jus o particular no decurso da execugdo contratual”. SANTOS, José Anacleto Adbuch. Contratos de
concessao de servigos publicos: equilibrio econémico-financeiro. 12 ed. (ano 2002). Jarua. Curitiba:
2016, p. 130.

33“réquilibre financier ou I'équacion financiére du contrat, c’est um rapport qui a été étabili par les
parties contractantes eles-mémes au moment de la conclusion du contrat, entre um ensemble de
droits du contractant et um esemble de charges de celui-ci, qui ont paru equivalentes, d’'ou le nom
d’équation,: dés lors cette équivalence ne peut plis étra alterée”. WALINE, Marcel. Droit administratiff.
82 ed. 1959. p. 574. Apud TACITO, Caio. Temas de Direito Publico (Estudos e Pareceres). Vol lIl.
Renovar. Rio de Janeiro: 2002. p. 202.
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A equacdo econdmico-financeira constitui-se no objeto contratual imutavel
unilateralmente. A expressdo econOmica de valor fruivel pelo
concessionario como resultado da exploracdo do servico ao longo da
concessao segundo os termos constituidos a época do ato concessivo é
direito fundamental da contraparte do Poder Publico®4.

Partindo do pressuposto que o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessao é direito constitucional da concessionaria, esse pode ser considerado
intangivel®®. Ressalta-se, porém, que essa intangibilidade do equilibrio ndo se
confunde com a intangibilidade das condigbes contratuais. Essas podem ser
modificadas:

A intangibilidade é apenas da equacdo econdmico-financeira, ndo das
clausulas que tenham expressao econémica em si, inclusive as respeitantes
a estrutura tarifaria, que podem, portanto, ser alteradas, desde que o
delegata rio seja de alguma forma recompensado?®.

Colocadas as principais premissas acerca do equilibrio econdmico-financeiro
nos contratos administrativos, cabera definir as possiveis razdes que levem ao seu

rompimento e a consequente necessidade de recomposicao.

1.2. A mutabilidade dos contratos de concessao de servigo publico e sua

relagdo com o equilibrio econémico-financeiro

E importante avaliar a complexidade dos contratos de concessao,
caracteristica marcante desse instituto. O longo prazo estipulado, necessario a
amortizacdo dos investimentos®’, somado aos interesses envolvidos, explica tal
complexidade.

Portanto, ndo é possivel presumir que as condicbes externas a sua
celebragdo serdo mantidas durante toda a execugdo. Surge, entdo, a questdo da
mutabilidade desses contratos.

Essas mudancas, ou alteracdes, sobre as condi¢cbes contratuais inicialmente

pactuadas sdo necessarias ou inevitaveis a prestacdo adequada do servigo publico

34 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Servigo publico e concesséo de servigo publico. Malheiros.
Sao Paulo: 2017. p. 100.

35 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteragdo unilateral do contrato administrativo (Interpretagéo de
dispositivos da Lei 8.666/1993). Malheiros. Sdo Paulo: 2003. p. 263.

36 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Férum. Belo Horizonte: 2017.
p. 478.

37 DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 42 ed. Buenos Aires: 1995. p. 413.
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concedido. Isso porque, ao longo de sua execugao, o interesse publico pode se
alterar, em razdo da superveniéncia de condicbes econbmicas, sociais e politicas
distintas daquelas vigentes a época da contratagdo. Praticamente a unica afirmagéo
certeira que podemos fazer € a de que havera alguma alteragdo no contrato.

Os servigos publicos podem e devem ser adaptados, alterados, de acordo
com as necessidades cambiantes do publico, segundo as exigéncias de
interesse geral.

Referido principio [mutabilidade] justifica muitas das prerrogativas que a
Administracdo possui sobre o servigo, em especial a de sua modificagdo
unilateral, e legitima a incidéncia de varias medidas sobre a posi¢ao juridica
dos varios sujeitos envolvidos: os usuarios, que podem ser atingidos no
desfrute de seus direitos (modificagdo de tarifas, das condi¢cdes de
organizagéo, funcionamento e modo das prestagdes etc.); os contratados
pela Administracdo, que ndo tém direito adquirido a manutengdo das
condigdes iniciais do ajuste (embora o tenham em relagdo ao equilibrio
econOmico-financeiro) e estdo sujeitos a obrigagdo de prestar os servigos
nas melhores condigbes técnicas possiveis (em virtude da chamada
‘clausula de progresso dos servigos’); e os servidores publico, que nao
podem se opor as adaptagdes do servico publico e as modificagdes do seu
estatuto no interesse publico®.

Também Agustin Gordillo:

A mutabilidade do contrato também é fato caracteristico, manifestada no
limite da justificativa do interesse publico, que pode ser adaptado ou
modificado. Dito de outro modo: é sua flexibilidade, frente a rigidez dos
contratos de direito privado. Nao é necessario que o Estado invoque a teoria
da imprevisdo, o caso fortuito ou a forga maior para determinar alteragoes:
essas sdo causas de modificagcdo exigida pelo concessionario. O
concedente tem poderes mais discricionarios®.

A mutabilidade € uma caracteristica dos contratos de concessido de servigo
publico, sendo o equilibrio econémico-financeiro um direito das partes em um
contrato desse tipo. Com frequéncia, essa caracteristica confronta o direito das
partes a manutencgao do equilibrio contratual.

Nos ensinamentos de Margal Justen Filho:

38 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Teoria dos servigcos publicos e sua transformagédo. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Direito administrativo econédmico. Malheiros. Sao Paulo:2000, p. 57-58.
39 “l a mutabilidade del contrato es también dato caracteristico, manifestada em la circunstancia de
que si el interés publico lo justifica, podria adaptarselo y modificarselo; dicho de outro modo, su
flexibilidade, frente a la rigidez de los contratos de detecho privado. No necesita el Estado invocar la
teoria de la imprevision, el caso fortuito o la fuerza mayor para modificar un contrato de esta
naturaleza: esas son causales para modificar el contrato a a pedido del concesionario o licenciatario.
El concedente tiene em cambio facultades mas discrecionales”. GORDILLO. Agustin. Tratado de
Derecho Adminsitrativo. Tomo |. 42 ed. Fundacion de Derecho Adminsitrativo. Buenos Aires: 1997. p.
XI-39.
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A manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro corresponde a uma
espécie de magnetizagdo dos angulos ativo e passivo do conteudo da
relagdo juridica: a alteragdo de um angulo deve corresponder uma alteragéo
equivalente e correspondente no outro angulo.

Isso nao significa dizer que qualquer hipétese de alteracdo das condicdes
contratuais deve ensejar a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro e a
compensacao pela parte favorecida a outra. Somente em alguns casos,
contratualmente estabelecidos, € que essa recomposicao se faz necessaria.

O primeiro passo no estudo da mutabilidade dos contratos, e sua interferéncia
direta no equilibrio econémico-financeiro, € identificar quando as alteracbes de
contrato, ou de condi¢des, implicarao a recomposi¢ao e quando se tem apenas risco
da parte contratante, ndo havendo que se falar em recomposigdo do equilibrio

econdmico-financeiro*!..

1.2.1. As alteragbes que podem provocar desequilibrio econémico-financeiro

contratual

A mutabilidade, ou alteracdo contratual, pode ser provocada por mais de uma
razao. Na elaboracdo do contrato, as partes definem quais riscos deverdo ser
assumidos por parte de cada uma delas, no decorrer da execugado do contrato de
concessao de servigo publico.

Variagbes de demanda, variacbes nos custos dos insumos relativos a
prestacdo de servico, risco de investimentos e outros costumam ser de
responsabilidade da concessionaria. Decisdes que impegam a continuidade de
obras, atrasos em obras de responsabilidade do Poder Concedente, criagcdo e
extingao de tributos, entre outros, geralmente sao alocados como riscos do Poder

Concedente.

40 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessées de servico publico. Dialética. Sdo Paulo:
2003. p. 390.

41 “Cumpre esclarecer que a garantia econémica do concessionario da concessdo de servigo publico
nao &, contudo, uma protegao total que lhe da o concedente contra qualquer espécie de insucesso
econdmico ou diminui¢do de suas perspectivas de lucro. [...]. E necessario, entdo, distinguir entre os
riscos a serem cobertos pelo poder concedente daqueles que correrdo por conta do concessionario”.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. Malheiros. 332 ed. Sdo Paulo:
2018. p. 767.
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Sobre esses riscos, ndo havera, de forma geral, que se falar em
recomposicao. Outros, porém, que ndo podem ser previstos ou, ainda que previstos,
nao podem ter suas consequéncias calculadas e consideradas na elaboragao da
proposta, carecem de recomposi¢ao quando materializados.

1.2.1.1. Alea ordinaria

A chamada &lea ordinaria, refletida na matriz de risco contratual*?, determina
as hipoéteses de risco a serem assumidas pela empresa concessionaria de servigo
publico. Trata-se, basicamente, dos riscos inerentes ao negdcio, que podem ou nao
ser experimentados ao longo da execugéo contratual. Nesses casos, ndo ha que se
falar em compensacao ao contratado, visto que os riscos lhe foram previamente
imputados.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Alea ordinaria ou empresarial, que estad presente em qualquer tipo de
negécio; € um risco que todo empresario corre, como resultado da propria
flutuagcdo do mercado; sendo previsivel, por ele responde o particular. Ha
quem entenda que mesmo nesses casos a Administragdo responde, tendo
em vista que nos contratos administrativos os riscos assumem maior
relevancia por causa do porte dos empreendimentos, o que torna mais dificil
a adequada previsao dos gastos; ndo nos parece aceitavel essa tese, pois,
se 0s riscos ndo eram previsiveis, a alea deixa de ser extraordinaria®3.

Nesse mesmo sentido, Celso Antébnio Bandeira de Mello:

Cumpre esclarecer que a garantia econbémica do concessionaria na
concessao de servigo publico nao €&, contudo, uma protecao total que Ihe da
0 concedente contra qualquer espécie de insucesso econdbmico ou
diminuicao de suas perspectivas de lucro.

Com efeito, uma vez que o concessionaria exerce um servigo estatal, mas
por sua conta, risco e perigos, € natural que, a moda de qualquer
empreendimento comercial ou industrial, se sujeite a certa alea, a certo
risco. Pode, portanto, ser, como outro empreendedor, integralmente bem-
sucedido ou malsucedido em suas expectativas de sucesso econdmico**.

Segundo Alexandre Santos de Aragao:

42 Riscos previamente definidos cuja responsabilidade é direcionada a uma das partes no momento
em que é firmado o contrato de concessao.

43 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 312 ed. Forense. Sdo Paulo: 2018. p. 313.
44 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. Malheiros. Sdo Paulo:
2018. p. 767.
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A alea ordinaria ou empresarial, presente em qualquer tipo de negdcio, nao
pode, de acordo com os paradigmas da doutrina classica, ensejar uma
protecdo especial para a concessionaria: as circunstancias previsiveis; as
imprevisiveis, mas de resultados contornaveis ou de pequenos reflexos
econdmicos, devem ser suportadas pelo contratado. E que o concessionario
continua sendo um empreendedor da iniciativa privada, sujeito, portanto,

aos riscos de sua atividade*s.

Portanto, a alea ordinaria representa todos os riscos inerentes ao negocio e
cuja responsabilidade pela concretizagdo € da propria concessionaria. Nado pode o
particular ser beneficiado em virtude da contratagdo com a Administragcao Publica e
nem cabe a esta indeniza-lo por qualquer tipo de perda*t. Seu tratamento ndo pode

ser privilegiado em relag&o aos riscos que correria em uma contratagcéo particular.

1.2.1.2. Alea administrativa®

Além da alea ordinaria, a alteragdo nas condi¢des pode ser provocada por
atos da prépria Administragdo Publica, possibilidade que abrange mais de uma
modalidade de alteracao contratual, ou, ainda, por situagdes imprevisiveis.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro divide a, por ela estipulada, alea administrativa

em trés possibilidades de alteragao contratual pela Administracdo Publica.

Alea administrativa, que abrange trés modalidades:

a) Uma decorrente do poder de alteragao unilateral do contrato
administrativo, para atendimento do interesse publico; por ela responde a
Administragdo, incumbindo-lhe a obrigacdo 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 Administragdo também
responde pelo restabelecimento do equilibrio rompido.

c) A terceira constitui o fato da Administragdo, entendido como “toda
acdo ou omissao do Poder Publico que, incidindo direta e especificamente

45 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Férum. Belo Horizonte: 2017.
p. 482.

46 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho administrativo. Tomo llI-A. Abledo-Perrot. Buenos
Aires: 1994. p. 470.

47 Mais de uma possibilidade de classificagdo é possivel no que tange as alteragdes contratuais nos
contratos de concessdo. Celso Antbénio Bandeira de Mello, por exemplo, classifica em alea
extraordinaria as situagdes que Maria Sylvia Zanella Di Pietro divide em éalea administrativa e alea
econbmica. Nesse estudo preferimos adotar essa ultima classificagao por entendermos mais didatica.
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sobre o contrato, retarda, agrava ou impede a sua execugdo” (MEIRELLES,
2009, apud DI PIETRO, 2018, p. 314)*,

Adotaremos a nomenclatura da autora, cientes de que existem outras na
doutrina%?. Celso Anténio Bandeira de Mello, por exemplo, classifica como alea
extraordinaria o género que compreende a alea administrativa e a alea econémica®.

A alteragao unilateral é prerrogativa conferida em lei a Administragdo Publica,
e permite o atendimento ao interesse publico, que é mutavel, de acordo com as
alteracdes nas condi¢cdes econdmicas e sociais. Segundo Pedro Gongalves, é esse
o poder mais caracteristico da Administragdo nos contratos administrativos®'.

Nas palavras de Roberto Dromi:

As consequéncias da chamada parte regulamentar ou legal sdo a
possibilidade de modificar a organizagdo e o funcionamento do servigo —
sao provenientes do carater administrativo da concessao que implica a
Administragdo Publica, em exercicio de suas prerrogativas, a introdugao das
modificacdes que julgue necessarias a organizagado e funcionamento do
servigo.[...] O dever do concessionario de adaptar o servigo as novas
necessidades ou conveniéncias do interesse publico e o poder da
Administragcdo para exigir o cumprimento de tal dever derivam, diretamente
do carater de contrato administrativo da concessao de servigo publico%2.

Sobre a alteragdo unilateral, € importante ressaltar que nem todos os
aspectos contratuais podem ser alterados, apenas as chamadas clausulas
regulamentares, como bem apontou Dromi. As clausulas regulamentares sdo as que
“disciplinam o modo e a forma de prestagdo do servigo”3. Por serem dindmicas,

podem ser alteradas unilateralmente para satisfacdo e adequagao do servico ao

48 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 312 ed. Forense. Rio de Janeiro: 2018. p.
314.

49 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 312 ed. Forense. Rio de Janeiro: 2018. p.
313.

50 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito administrativo. 33? ed. Malheiros. Sao
Paulo, 2016. p. 767.

51 GONCALVEZ, Pedro. O Contrato Administrativo. Uma instituicdo do direito administrativo do nosso
tempo. Almedina. Coimbra: 2003. p. 107.

52 “Las consecuencias de la llamada parte reglamentaria o legal — posibilidad de modificar la
organizacion y funcionamento del servicio — provienem del caracter administrativo de dicha concésion
que implica que la Administraciéon Publica, em ejercicio de sus prerrogativas, introduzca todas las
modificaciones que juzgue menester em la organizacion o en el funcionamento del servicio. [...] El
deber del concesionario de adaptar el servicio a las nuevas necesidades o conveniencias del publico,
derivan, diretamente, del carater de contrato administrativo de la concesiéon de servicio publico”.
DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 42 ed. Buenos Aires: 1995. p. 412.

5 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Férum. Belo Horizonte: 2017.
p. 477.
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interesse publico. Sobre elas, portanto, incide a prerrogativa de alteragao unilateral
do contrato.

Mesmo sendo uma prerrogativa da Administragéo, a alteragao unilateral ndo
pode ser exercida de forma indiscriminada, sendo suas balizas o interesse publico e
o0 proprio equilibrio econémico-financeiro contratual. Por isso, as clausulas
contratuais econdmico-financeiras nao podem ser alteradas, em virtude da
intangibilidade dessa garantia da concessionaria®*. Em razao dessa premissa, as
alteracdes unilaterais, ainda que digam respeito as clausulas regulamentares,
devem ser seguidas da recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro, quando
este for rompido®°.

O fato do principe, por sua vez, se configura por ato de autoridade, genérico,
que indiretamente atinja o contrato de concess&o de servigo publico. Um exemplo
classico da ocorréncia desse tipo de alteragao contratual € a criagcado ou majoragéao
de impostos néo prevista no contrato. Trata-se de agao genérica da Administragéao
que acaba por impactar reflexamente na execugao contratual.

Segundo Hely Lopes Meirelles:

Fato do principe € toda determinacdo estatal, geral, imprevista e
imprevisivel, positiva ou negativa, que onera substancialmente a execugéao
do contrato administrativo. Essa oneracdo constituindo uma alea
administrativa extraordinaria e extracontratual, obriga o Poder Publico
contratante compensar integralmente os prejuizos suportados pela outra
parte, a fim de possibilitar o prosseguimento da execugdo do ajuste?.

Para o autor, o que caracteriza o fato do principe € a generalidade e
coercitividade da medida, seja ela um ato, uma norma ou um regulamento. Nao se
trata de atentado direto ao contrato administrativo, mas a superveniéncia de ato
estatal imprevisivel que, de alguma forma, onere o contrato além do esperado pelas

partes.

5 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Férum. Belo Horizonte: 2017.
p. 478.

55 No entendimento do Supremo Tribunal Federal, trazido por Alexandre Santos de Aragao, é possivel
também a alteracéo de clausulas contratuais, justamente pelo fato de ter a concessionaria a garantia
do equilibrio econémico-financeiro durante toda a execugao contratual. STF, MS n. 17.957, Rel. Min.
Aliomar Baleeiro. Apud ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Férum.
Belo Horizonte: 2017. p. 478.

5% MEIRELLES. Hely Lopes. Estudos e pareceres de direito publico. Vol. 10. Ed. Revista dos
Tribunais. Sao Paulo: 1988.
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Atente-se para a possibilidade de ocorréncia do fato do principe em favor da
concessionaria, como, por exemplo, por meio da redugcdo de carga tributaria,
desonerando o contrato e promovendo o desequilibrio perante as condi¢cdes
inicialmente pactuadas entre as partes. Nessa hipdtese, a recomposicao deveria se
dar da mesma maneira, porém em favor do Poder Concedente.

Por fim, o fato da administragao consiste em uma atuagao da Administracao,
como parte contratual, que impede sua execucdo. Ou, na concep¢ao de Celso
Anténio Bandeira de Mello, quando a Administracdo Publica age como “mau
contratante”, ndo necessariamente impedindo o objeto do contrato, mas ferindo sua

avenca com o particular.

Reputamos preferivel conceituar o fato da Administracgdo como
comportamento irregular do contratante governamental que, nesta mesma
qualidade, viola os direitos do contratado e eventualmente dificulta ou
impede a execucgdo do que estava entre eles avengado®’.

Em todas as hipoteses de alteragao pela alea administrativa, diferentemente
do que se tem na ocorréncia da alea ordinaria, a recomposicao do equilibrio

econdmico-financeiro se faz indispensavel.

1.2.1.3. Alea econémica

Outra possibilidade de alteracdo nas condi¢gdes de execucdo contratual
enseja recomposicao. Trata-se da chamada alea econémica, conforme Maria Sylvia
Di Pietro. Esta ocorre quando a execugao contratual € agravada pela ocorréncia de

fato imprevisivel ou previsivel, mas de consequéncias incalculaveis?.

57 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 332 ed. Malheiros. Sao
Paulo: 2016. p. 671.

58 Esta forma de desequilibrio deriva da teoria da imprevisao, constante do Direito Civil (expressa pela
clausula Rebus sic Statibus) e afirmada como método aplicavel aos contratos administrativos pelo
Conselho de Estado Francés, no classico caso do Gaz de Bordeaux, no qual a doutrina brasileira
também se baseou para fixacdo de seu entendimento. JEZE, Gaston. Les contrats administratifs.
Paris: 1927. p. 67.

A partir da teoria, em casos de fatos ndo previstos no contrato, ou, ainda que previstos, de
consequéncias incalculaveis, o risco ndo deve ser assumido, exclusivamente, pelo contratado,
podendo inclusive culminar na resolu¢éo do contrato.

No direito brasileiro, foi prevista na Lei 8.666/1993, aplicavel subsidiariamente aos contratos
administrativos de concesséo de servigo publico. Em seus termos: Art. 65 — “Os contratos regidos por
esta Lei poderéo ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos: (...) Il - por acordo
das partes: (...) d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da administragdo para a justa remuneragédo da obra, servico



32

Sao circunstancias externas e alheias a vontade das partes, mas que
provocam desequilibrio econémico-financeiro e, por isso, aplica-se a teoria da
imprevisdo, ficando a Administracdo Publica responsavel pela recomposi¢do do

equilibrio contratual. Em suas palavras:

Alea econémica, que corresponde a circunstancias externas ao contrato,
estranhas a vontade das partes, imprevisiveis, excepcionais, inevitaveis,
que causam desequilibrio muito grande no contrato, dando lugar a aplicagao
da teoria da imprevisdo; a Administracdo Publica, em regra, responde pela
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro®°.

A autora observa que, no direito francés, do qual o direito administrativo muito
herdou, no caso de ocorréncia da alea econémica, os prejuizos seriam repartidos
entre as partes; mas, no Brasil, assim como ocorre na alea administrativa, cabe a
Administracdo Publica a recomposi¢céo do equilibrio econémico-financeiro contratual.

O mesmo também se observa no direito argentino. Marienhoff diferencia o
ressarcimento por parte da Administracdo a concessionaria nos casos de fato do
principe e de aplicagdo da teoria da imprevisdo — aqui referida como alea
econbémica. Segundo o autor, a indenizagdo integral dessa concessionaria somente
teria vez na ocorréncia de fato do principe. No caso de alea econémica, o Estado
estaria obrigado a apenas |Ihe conferir uma “ajuda”, por ndo ser a causa diretamente
imputavel a si®0.

E possivel perceber que, no Brasil, a garantia do equilibrio econémico-
financeiro € mais protetiva as concessionarias de servico publico que em outros
paises, como Francga e Argentina, por exemplo.

Entendemos, porém, que a garantia de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro por ocorréncia de alea econémica apresenta-se também como
meio de protecdo a propria Administracdo Publica e ao interesse publico. Isso
porque permite a concessionaria formular uma proposta de remuneragao razoavel,

sem considerar, em seus calculos, perdas decorrentes de risco remoto, com as

ou fornecimento, objetivando a manutengao do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execug¢do do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual”.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31* ed. Forense. Rio de Janeiro: 2018. p.
314.

60 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho administrativo. Tomo llI-A. Abledo-Perrot. Buenos
Aires: 1994. p. 544.
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quais nao poderia arcar regularmente. Assim, evita-se o calculo desse risco no prego
da tarifa em virtude de potenciais eventos, que podem nao ocorrer.

Celso Anténio Bandeira de Mello traz ainda outra possibilidade: a das
“sujeigbes especiais”. Segundo o autor, essa € obrigagdo de indenizar quando surgir
obice imprevisivel que acarrete problema de ordem técnica, afetando o equilibrio
econdmico-financeiro contratual, por nao obediéncia as previsdes inicialmente
elaboradas pelas partes. Aqui cabe, portanto, a assungé&o dos prejuizos pelo Poder
Concedentes!.

1.3. Instrumentos de verificagao do equilibrio econémico-financeiro

Uma vez alteradas as condi¢cdes contratuais, por alea administrativa ou alea
econbmica, e devidamente comprovado o desequilibrio econdmico-financeiro do
contrato, tem-se a necessidade de sua recomposicdo. Cabe entdo, ao Poder
Concedente, definir, discricionariamente, a forma pela qual se dara a
recomposi¢éo®?.

Embora o escopo deste estudo seja a interpretacéo da aplicagdo de uma das
formas de recomposi¢cao do equilibrio contratual nos contratos de concessao de
servigco publico, entendemos pertinente uma breve descricdo das possibilidades de
realizagao dessa recomposicao.

Assim, sera possivel compara-las a extensédo de prazo, objeto deste estudo,
tanto no que diz respeito as vantagens e desvantagens, quanto a propria legalidade
e validade do instituto, e as consequéncias de sua aplicacao.

Neste capitulo pretendemos demonstrar algumas das formas utilizadas na

recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concesséo.

6" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 332 ed. Malheiros. S&o
Paulo: 2016. p.769.

62 André de Laubadere, discorrendo sobre a nogdo de equilibrio econémico-financeiro, cita L. Blum e
sua conclusdo a respeito. Para os autores, depois de estabelecido o poder de modificacdo dos
contratos pela Administracdo, no intuito de adequar a prestacdo do servigo ao interesse publico
tutelado, o equilibrio econdmico financeiro aparece como uma “equivaléncia honesta”, uma
contrapartida a que tem direito o concessionario em virtude das altera¢des: “aprés avoir énoncé l'idée
que le concédant peut éventuellement imposer au concessionnaire, dans lintéret general, um
développement accru des moyens d’assurer le servisse concédé, L. Blum affirmait comme um
principe d’équivalence honnéte’ le droit du concessionnaire, on contrepartie, au rétablissement de
‘'équation financiére du contrat de concession”. LAUBADERE. André de. Traité théorique et pratique
des contrats administratifs. Tome Il. Librairie générale de droit et de jurisprudence. Paris: 1956. p. 33
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Segundo a autora Leticia Queiroz, antecipando-nos as possibilidades de

recomposicao:

No que se refere aos mecanismos para sua recomposi¢ao, nao ha qualquer
indicacdo de quais sejam no plano legal. Normalmente as normas
contratuais preveem a revisao do valor da tarifa, a alteracdo do cronograma
de investimentos, o ressarcimento em pecunia e a extensao do prazo da
concessdo — a qual ndo se confunde com a prorrogagdo por motivos de
conveniéncia e oportunidade, pois tem a finalidade especifica de
recomposi¢gado do equilibrio econdmico-financeiro sem impacto no valor da
tarifa®3.

A seguir analisaremos cada uma das formas de recomposi¢cdo adotadas pela
doutrina e em contratos e atos normativos.

Faz-se importante reiterar que, na escolha da forma de recomposi¢do, ainda
que discricionaria, cabe ao Poder Concedente considerar o0s principios
constitucionais que devem reger sua atuagdo, como a modicidade tarifaria, o

principio licitatorio e, principalmente, o interesse publico.

1.3.1. Revisao tarifaria

A revisao tarifaria é utilizada para rever a remuneracao contratual em face de

um desequilibrio ocorrido durante sua execugéo, recompondo a situagdo anterior*.

Na revisdo, dada a irrupgdo de encargos excedentes dos originais, a tarifa
efetivamente muda, ndo apenas em sua expressdo numérica, mas também
na qualificagdo do préprio valor que lhe deve corresponder para que seja
mantido o equilibrio inicial entre os encargos dantes previstos e a
correspondente retribuigao®s.

A revisao tarifaria € necessaria, portanto, quando circunstancias posteriores a

assinatura do contrato mudarem, por qualquer das razées mencionadas no topico

63 ANDRADE, Leticia Queiroz de. Teoria das relagbes juridicas da prestagao de servigo publico sob
regime de concesséo. Malheiros. Sdo Paulo: 2015. p. 215.

64 Revisdo tarifaria ndo é um sinénimo de reajuste. A fungdo do reajuste é apenas atualizar o valor
monetario da tarifa que, em virtude dos efeitos corrosivos da inflagdo, pode ter se deteriorado.
Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello: “O reajuste configura hipotese em que a tarifa
substancialmente ndo muda; altera-se, apenas, o pre¢o que a exprime. Como persistem os mesmos
fatores inicialmente levados em conta, a tarifa € apenas atualizada, a fim de acompanhar a variagao
normal do pregco dos insumos, sem que se lhe agreguem acréscimos, pois ndo ha elementos novos
interferentes com ela” BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito administrativo.
Malheiros. Sao Paulo: 2016. p. 764.

65 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbdnio. Curso de Direito administrativo. Malheiros. Sdo Paulo:
2016. p. 764.
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anterior, as condigdes em que os contratos tenham sido assinados. Ou seja, quando
houver um desequilibrio contratual.

A Lei n. 8.987/1995 traz como forma de restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro a alteracdo na tarifa. Assim, no caso de desequilibrio que
prejudique a concessionaria, essa passa a receber maior remuneracao pela
prestacdo do servico, compensando, diretamente, o prejuizo sofrido por conta do

desequilibrio contratual.

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisao
previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

§ 2° Os contratos poderao prever mecanismos de revisao das tarifas, a fim
de manter-se o equilibrio econémico-financeiro.

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragdo ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apos a apresentagéo da
proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a revisao da tarifa,
para mais ou para menos, conforme o caso.

Essa € a unica forma de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
contratual prevista na Lei de Concessdes. As demais s&do aceitas pela doutrina e
registradas em atos normativos infralegais, como portarias e resolugdes das
Agéncias Reguladoras.

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto, “a Lei n°® 8.987/1995 (art. 9°§§2°
e 3°) elege a revisao tarifaria como mecanismo preferencial de reequilibrio”ss.

Contudo, em determinadas situacbdes, esse mecanismo de recomposi¢cao
pode nao se fazer adequado.

A revisao tarifaria é, de fato, a unica forma de recomposicido prevista na Lei
de Concessodes. Porém, talvez “preferencial” ndo seja o melhor termo para descrevé-

la. Preferimos os termos utilizados por Jacintho Arruda Camara:

A tilizagdo da tarifa como mecanismo de reequilibrio da equacao
econdmico-financeira da concessao é facilmente justificada. De um lado,
quando ocorre perda para a concessionaria, a tarifa representa ao
mecanismo mais direto e imediato de compensagdo. O aumento da tarifa
busca atingir um efetivo e imediato aumento na receita dessa
concessionaria, recompondo, assim o prejuizo por ela experimentado. Do
outro, quando a equagdo esta em desequilibrio em beneficio da
concessionaria, sua restauragao se da com a redugao da tarifa. Neste caso
a diminuicado do valor da tarifa cumpre duplo objetivo: torna o servigo mais
acessivel aos usuarios (o0 que atende ao principio da modicidade das

66 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Forum. Belo Horizonte: 2015. p. 195.
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tarifas) e reduz as vantagens da concessionaria, proporcionando o
reequilibrio da equagdo econdmico-financeira original®”.

Em outra passagem o autor utiliza o termo “natural” para caracterizar a
alteracdo de tarifa como forma de recomposicdo do equilibrio contratual.
Consideramos mais adequado esse ponto de vista ao do termo “preferencial”, visto
que, ao definir a forma de recomposicdo, o administrador deve considerar o
interesse publico, bem como a modicidade tarifaria e o principio licitatorio.

Estabelecida a alteragao tarifaria como meio de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro contratual, nos casos de desequilibrio do contrato em favor da
concessionaria, resultando no acréscimo do valor da tarifa, € imprescindivel avaliar
se essa recomposicao ira afrontar o principio da modicidade tarifaria, também

previsto na Lei de Concessdes, n. 8.987/1995¢8,

Art. 6° (...) § 1° Servico adequado é o que satisfaz as condi¢gbes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.

Essa possibilidade deve entdo ser considerada pela Administragao Publica no
momento da escolha discricionaria da forma de recomposicdao do equilibro
econdmico-financeiro, pois, além de atender ao interesse publico, é de
responsabilidade da Administracdo o respeito as premissas e aos principios
constitucionais.

Além disso, Jacintho Arruda Camara aponta situagdes em que o aumento
tarifario ndo se faz suficiente. Isso porque, em varios casos, ao ser determinado
esse aumento, tem-se a proporcional, ou exponencial, queda da demanda. Ou seja,
0 numero de usuarios do servigo diminui, com consequente diminuigdo de entradas,
fazendo com que a remuneragao nao seja alterada da forma esperada. Ela pode, até

mesmo, diminuir.

Situagbes de fato, todavia, podem limitar esta discricionariedade
administrativa, tornando inviavel o aumento tarifario como mecanismo de

67 ARRUDA CAMARA, Jacintho. Tarifa nas concessées. Malheiros. Sdo Paulo: 2009. p. 188.

68 “Para larga parcela de doutrinadores prevalece como requisito do servigo publico a modicidade das
contraprestagdoes devidas pelos usuarios [...]. este principio deve ser analisado caso a caso, de
acordo com as nuangas de cada servigo”. GROTTI. Dinora Adelaide Musetti. Teoria dos servigcos
publicos e sua transformacgéo. In: SUNDFELD. Carlos Ari (Org.). Direito administrativo econémico.
Malheiros. Sao Paulo: 2000. p. 57-58.
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restabelecimento do equilibrio contratual afetado. Isto ocorrera sempre que
0 aumento de tarifa ndo corresponda um proporcional aumento de receita
da concessionaria. Seriam situagcbes em que, devido a condigao
socioeconémica dos usuarios do servigo a elevagdo do valor das tarifas
traria uma queda na demanda pelo servigo e, consequentemente, a receita

geral da empresa concessiondria ndo seria beneficiada®®.

Nesses casos, a alteracao tarifaria como forma de recomposi¢cao do equilibrio
econdmico-financeiro contratual se faria inviavel, cabendo ao Poder Concedente

descarta-la e adotar outra alternativa. Segundo Leticia Queiroz:

Desde que haja consenso entre as partes, alternativas que evitem a
majoragao da tarifa parecem-nos ser, em principio, sempre cabiveis, ainda
que nao previstas originalmente no edital — como, por exemplo, a
possibilidade de que a concessionaria possa se valer de nova fonte de
receita paralela a concessao, nao prevista anteriormente’.

Nesses casos, cabera ao Poder Concedente, no exercicio de seu poder
discricionario, escolher outra forma de recomposicdo desse equilibrio, entao
rompido.

Além das hipoteses em que a revisao da tarifa se mostrar insuficiente frente a
necessidade de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro, € comum que
essa modalidade de compensacao afete a modicidade tarifaria. Em virtude desse
raciocinio entendemos inadequada a priorizagao da alteracao tarifaria, devendo o
administrador escolher dentre as formas aquela mais adequada a recomposi¢cdo no

caso concreto, sem que haja hierarquia entre elas.

1.3.2. Indenizac&o do Poder Concedente

A indenizacdo do Poder Concedente € a forma de compensagao que
determina o pagamento a concessionaria pelo prejuizo sofrido’". E meio mais rapido
e talvez o mais eficiente de recomposi¢cdo. Pode promover o reequilibrio no
momento em que se der seu rompimento, ou ao final da concessao, caso ainda haja

0 que compensar.

69 ARRUDA CAMARA, Jacintho. Tarifa nas concessées. Malheiros. Sdo Paulo: 2009. p. 173.

70 ANDRADE, Leticia Queiroz de. Teorias das relagbes juridicas da prestagdo de servigo publico sob
regime de concesséo. Malheiros Sdo Paulo: 2015. p. 216.

71 Supondo-se que o desequilibrio opere em favor do concessionario, e ndo o contrario.
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Porém, ha pontos que devem ser considerados na adog¢ao dessa forma de
recomposi¢cdo. Se o Poder Concedente se preocupou em delegar o servigo a
iniciativa privada, é possivel que nao pretendesse dispender recursos com sua
prestacao?.

De igual maneira, € possivel que as leis orgamentarias ndo prevejam o
dispéndio de tal valor pelo erario, 0 que impede o seu pagamento enquanto nao
incluido regularmente no orgamento?s.

Além disso, essa modalidade de recomposi¢cao pressupde a participacdo de
todos os contribuintes, que geram os recursos publicos, ndo apenas dos usuarios do
servico. Ademais, o valor destinado a recomposicao poderia ter destinagao diversa,
em outras finalidades a cargo do Estado.

Um dos propédsitos da prestagdo de servigo delegada ao particular € a
transferéncia do custo dessa prestagdo ao usuario do servigo, ndo o generalizando
para todos os contribuintes, por meio do dispéndio de recursos publicos,
tradicionalmente escassos. Recompor o equilibrio contratual a partir do erario, salvo
se por valor pouco significativo, contradiz as razdes da prestagdo do servigo por
meio de contrato de concessdo. Pode prejudicar, assim, contribuintes e demais

setores econbmicos™.

72 Margal Justem Filho apresenta como alternativa a essa modalidade a “atribui¢cdo, ao particular, por
meio de dacdo em pagamento, de outros bens publicos, diversos de moeda”. JUSTEN FILHO,
Margal. Teoria geral das concessées de servigo publico. Dialética. Sdo Paulo: 2003. p. 407.

73 A Lei de Responsabilidade Fiscal, lei complementar n. 101/2000 deve ser sempre respeitada. Em
seus termos: Art. 16 — “A criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete
aumento da despesa sera acompanhado de: | - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes; Il - declaragcdo do ordenador da
despesa de que o aumento tem adequacgado orgamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias. § 10 Para os fins
desta Lei Complementar, considera-se: | - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto
de dotagdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que
somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio; Il - compativel com o
plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas
disposigoes.

74 “Nao se pode reduzir o direito ao equilibrio econémico-financeiro do contrato a eventual
indenizagao a ser composta depois de décadas de litigios. Raciocinios como este desprezam o que
esta por detras do contrato de concessao: a definicdo, legal e administrativa, do modo de prestagao
adequada de um servigo publico. Ao se falar de indenizagdo nédo se pensa em prestagéo do servigo,
mas em lucros cessantes e danos emergentes. Reequilibrio e indenizagdo sdo conceitos
antagdbnicos: o primeiro presta-se a manter o respectivo servigo publico; o segundo, a indenizar o
concessionario pelo inadimplemento contratual do concedente. Pois a Lei Geral de Concessodes
celebra o dever de adimplemento contratual por meio da prestagao adequada do servigco”. MOREIRA,
Egon Bockmann. Direito das concessées de servigo publico. Inteligéncia da Lei 8.987/1995.
Malheiros. Sao Paulo: 2010. p. 384.
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1.3.3. Alteragao nas obrigagdes da concessionaria

A alteragdo nas obrigacbes da concessionaria pode ser uma forma de
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro, conferindo a possibilidade de
adicao ou subtracdo de investimentos previstos contratualmente. Discorre Jacintho

Arruda Camara:

E possivel que, por exemplo, ao invés de aumentar tarifas (...) busque
desonera-la de alguns encargos, possibilitando, assim, o retorno a situagéo
de equilibrio.

Essa forma de recomposicdo pode ser interessante, a depender do servico e
de suas condicboes de prestacdo. Verificando o Poder Concedente existirem obras
ou obrigagdes previstas em contrato que possam ser adiadas ou suprimidas sem
prejuizo da prestagdo do servi¢co, a alteragcdo de cronograma se faz ndo apenas
possivel, mas recomendavel. Assim, no exercicio de seu poder discricionario, pode o
Poder Concedente escolhé-la como forma de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concesséo.

Entretanto, se o contrato de concessio carece de recomposicido, é possivel
que uma das hipoteses desse desequilibrio tenha sido a determinacdo de novos
encargos pelo Poder Concedente, ou ainda, a ocorréncia de eventos imprevisiveis
ou, até mesmo, previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis, que tenham
afetado a execucdo do contrato. Nesse casso, pode ser que novos investimentos
nao previstos inicialmente, passem a ser previstos para manutencdo da prestacao
adequada do servico, conforme determina a Lei 8.987/1995.

Imaginando esse cenario, € possivel que a concessionaria nao possa ser
dispensada de muitas de suas obrigagbes, ou porque as inicialmente estabelecidas
nao se fizeram suficientes, cabendo ao Poder Concedente a determinacio de outras
mais, ou, porque, surpreendido por alea extraordinaria, alteracao unilateral ou fato
do principe, caiba atender a ainda mais obrigagdes, para que possa garantir a

execucao contratual.

SARRUDA CAMARA, Jacintho. Tarifa nas concessées. Malheiros. Sdo Paulo: 2009. p. 172.
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Nesses casos, a alteragao nas obrigagdes da concessionaria pode se mostrar
indesejavel a prépria concretizagado do interesse publico prestigiado pela prestagao
do servigo.

Além disso, se a recomposicao em questdo se fizer necessaria ao final do
contrato, provavelmente ndo haverd mais obrigagdo relevante cujo adiamento ou
exclusao seja apta a compensar as perdas impostas a concessionaria.

Cabe ainda analisar se a redugéo das obrigagdes contratuais pode ser forma
eficiente na recomposi¢céo contratual. Isso porque as obrigagdes estipuladas devem
ser cumpridas pela propria natureza do contrato e necessidade inerente a prestagao
do servigo. Portanto, a concessionaria pode ser eximida apenas em casos nos quais
a supressdo ou adiamento do cumprimento da obrigacdo n&o acarrete prejuizo
irreparavel ao interesse publico.

Ja no caso de desequilibrio em favor do Poder Concedente, a criacido ou
antecipacao de encargos pode ser método eficiente de recomposi¢cado contratual,
desde que existam obrigagdes que sejam determinantes e uteis ao interesse publico

a serem impostas ao contrato, justificando a compensagéo.

1.3.4. Reducéo da contraprestagao paga a Administragao

A Lei n. 8.987/1995 estabelece como possivel critério de julgamento dos
procedimentos licitatorios a maior oferta de pagamento pela outorga.

Os contratos de concessdo de rodovias do Estado de S&o Paulo séo
comumente outorgados de forma onerosa. Ou seja, a concessionaria se obriga a
pagar determinado valor ao Poder Concedente como contraprestagdo ao direito de
explorar do servigo concedido’’.

O valor pela outorga pode ser fixo, conforme estabelecido na proposta
vencedora ou no edital, ou variavel, em funcdo da receita obtida. Ha ainda a

possibilidade de combinagéo das duas espécies’.

76 Lei n. 8.987/1995: Art. 15 — “No julgamento da licitagdo sera considerado um dos seguintes
critérios: [...] Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da
concessao”

7 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessbes de servigo publico. Dialética. Sdo Paulo:
2003. p. 259.

78 No contrato de concessao do aeroporto de Guarulhos constam as seguintes clausulas:
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Nesses casos, em que ha previsdo de pagamento da concessionaria ao
Poder Concedente, principalmente quando a outorga ou contribuicdo for parcelada
ao longo de toda a execugédo contratual, uma das possibilidades de recomposi¢céo do
equilibrio econémico-financeiro pode ser a redugdo do pagamento desses valores.

E evidente que nem sempre sera razoavel esta hipétese. Como demonstrado,
em cada forma de recomposi¢cao uma dificuldade pode ser encontrada. Se assim
nao o fosse, haveria uma formula genérica aplicavel a qualquer caso. Existe a
possibilidade de o Poder Concedente contar com a entrada desse montante para
fazer frente a determinada situacgao.

Porém, havendo disponibilidade fiscal, esta é uma alternativa a ser
considerada como forma de recomposicdo, sendo uma das que oferece menor
impacto ao contrato como um todo, sem alteracdo de prazo ou tarifa, garantindo o

nao prejuizo a qualquer das partes: Poder Concedente, concessionaria e usuario?.

1.3.5. A possibilidade de alteragdo na contraprestacao publica, no caso das
Parcerias Publico-Privadas

A Lei n. 11.079/2004 estabeleceu novas modalidades de concessao, as
denominadas Parcerias Publico-Privadas — “PPP”. Essas concessbes tém em
comum a participagdo do Estado, na figura de Poder Concedente, na remuneragéo
da concessionaria prestadora de servigo publico. Na definicdo da propria Lei:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concesséao, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessédo patrocinada é a concessido de servigos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios
contraprestagao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concessao administrativa € o contrato de prestacao de servigos de que
a Administragao Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva
execucgao de obra ou fornecimento e instalagao de bens.

“1.1.15. Contribuicdo Fixa: montante a ser pago em decorréncia da oferta realizada no Leilao objeto
da presente Concessdo, nos termos e condi¢des estabelecidos na Clausula 2.13, cuja redagao foi
alterada pelo Termo Aditivo n° 002/2017, de 15 de dezembro de 2017.

1.1.16. Contribuicdo Variavel: montante anual resultante da aplicacdo de aliquota sobre a totalidade
da Receita Bruta da Concessiondria e de suas eventuais subsidiarias integrais”.

7 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessbes de servigo publico. Dialética. Sdo Paulo:
2003. p. 405.
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E possivel que esses valores sejam utilizados como ferramenta de
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de PPP. Pode essa
contribuicdo ser ampliada ou reduzida, de acordo com a necessidade de
recomposicao em favor de uma ou outra parteso.

Da mesma forma tratada no item anterior, essa alteracdo ndo depende
exclusivamente da discricionariedade da Administracdo Publica, mas também da
viabilidade da alteracdo como forma de recomposicdo e da possibilidade de
alocacéao de recursos.

1.3.6. Indenizacéo a cargo da futura concessionaria

No caso de término do contrato sem amortizagcdo de todos os investimentos,
fica o Poder Concedente responsavel pela compensagdo da concessionaria, seja
por meio de indenizagdo, seja pela aplicagdo de outra forma de recomposicdo do
equilibrio econémico-financeiro que se encontrar rompido.

O artigo 42, §6° da Lei n. 8.987/19958", admite o pagamento dessa
indenizacdo por parte da préxima concessionaria, ao assumir a prestagcao do
servico. O encargo para essa indenizagdo seria previsto na proxima licitagdo da
prestacao do servigo.

O risco de implementacdo dessa forma de recomposicdo seria admitir que
fosse conferida a entdo concessionaria uma vantagem sobre a licitagdo futura da
mesma prestacao de servico.

Pedro Goncalves adverte sobre a possibilidade de preferéncia conferida, na
licitacdo, a concessionaria anterior. Poderia essa medida provocar uma perpetuacao
dessa concessionaria na prestagcdo do servigo e, assim, infringir o principio da
concorréncia. Entendemos que o autor se refere ao principio licitatério e a isonomia

dele derivada®?.

80 Além da contraprestacao ordinaria, a Lei de PPP prevé, também, a possibilidade de aportes do
Poder Concedente: Art. 6° - “§ 2° O contrato podera prever o aporte de recursos em favor do parceiro
privado para a realizagdo de obras e aquisicdo de bens reversiveis, nos termos dos incisos X e Xl do
caput do art. 18 da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, desde que autorizado no edital de
licitagdo, se contratos novos, ou em lei especifica, se contratos celebrados até 8 de agosto de 2012”.
81 Art. 42 — “§ 6° Ocorrendo acordo, podera a indenizagdo de que trata o § 52 deste artigo ser paga
mediante receitas de novo contrato que venha a disciplinar a prestagéo do servi¢o”.

82 GONCALVES, Pedro. A concesséao de servigos publicos. Aimedina. Coimbra: 1999. p. 329.
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1.3.7. Alteragao de prazo do contrato de concesséao

A alteracado de prazo do contrato de concessao — extensédo, quando operada
em favor da concessionaria — ocorre através da estimativa de quanto tempo a mais
de concessao seria necessario para que a concessionaria seja devidamente
compensada. A remuneracao excedente € que opera essa compensacao.

Para isso, deve ser calculado o valor do desequilibrio e a concessionaria
deve continuar recebendo a remuneracao tarifaria normal do contrato durante sua
extensdo. Feito esse calculo, dilata-se o prazo inicialmente previsto na exata
quantidade de tempo necessaria a essa recomposicao.

Por ser tema central deste estudo, este topico ndo sera aprofundado. O
objetivo, nesta oportunidade, é apenas configura-la como uma das formas de
recomposigao do equilibrio econdmico-financeiro cuja previsdo se assemelha a das

demais.

1.4. A escolha da forma de recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro

dos contratos de concessao

Apresentadas algumas das formas de recomposi¢cédo do equilibrio econémico-
financeiros® surge a duvida quanto ao critério de aplicagdo dessas medidas.

Entendemos ter o Poder Concedente discricionariedade na escolha do meio
de recomposicdo. Como mencionado, ha doutrinadores que acreditam na
supremacia da alteracao tarifaria em detrimento das demais formas, sendo as
demais formas cabiveis apenas quando aquela se tornar insustentavel ou nao
cumprir com a fungao de gerar remuneragao excedente ao particular.

A alteracao tarifaria é, de fato, a Unica forma prevista em lei para

recomposicao do equilibrio contratual. Contudo, estabelecé-la como prioritaria em

8 As formas analisadas de recomposicdo foram apenas algumas das principais formas possiveis.
Outras ainda s&o previstas. A Lei n. 8.987/1995 prevé, em seu artigo 11, a possibilidade de
complementagdo da remuneracdo do concessionario por meio de receitas acessorias,
complementares, projetos associados, entre outras.

A Lei de Parcerias Publico-privadas, n. 11.079/2004, prevé, em seu artigo 6°, § 2°, a possibilidade de
aportes do Poder Publico ao contrato para realizagao de investimentos, que, uma vez realizados com
esses recursos nao serdao motivo de desequilibrio contratual.
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virtude disso pode prejudicar outro preceito constitucional, da modicidade de tarifas,
previsto no artigo 6° da Lei de Concessodes, n. 8.987/199584,

A modicidade tarifaria deve ser respeitada pelo Poder Concedente néao
apenas durante a execucdo do contrato, mas em situacbes de recomposigao
contratual, prorrogagao e outras que possam surgir ao longo da prestacao do servigo
pela concessionaria.

Da mesma forma, os demais mecanismos de recomposi¢cdo do equilibrio
econdmico-financeiro podem se mostrar insuficientes ou incapazes de atingir sua
finalidade, a depender do caso concreto.

As indenizagdes e contraprestacdes publicas podem esbarrar nas diretrizes e
previsdes orgamentarias. As alteragbes de cronogramas ou reducdo de obrigagdes
podem se mostrar insuficientes a depender da demanda pelo servigo.

A extensdao de prazo, tema que sera aprofundado no proximo capitulo,
também apresenta suas dificuldades.

Portanto, ndo se pode dizer que uma forma é mais ou menos adequada ou
eficaz que as demais. Cabe ao administrador, no exercicio de seu poder
discricionario, avaliar a melhor em funcdo do caso concreto. Deve considerar as
previsdes contratuais, legais, os principios constitucionais a que deve obediéncia,
como modicidade e licitagdo, e o prestigio ao interesse publico atendido pela
prestacdo do servicgo.

Nas palavras de Luis Roberto Barroso:

Assim, tendo em conta (i) o fim a ser atingido - reequilibrar
economicamente o contrato —, (ii) os diferentes mecanismos disponiveis e a
necessidade de preservar o interesse dos usuarios de forma geral e,
especificamente, a modicidade das tarifas, o administrador devera optar
pela solugdo que produza o melhor equilibrio entre os diferentes interesses.
Como ¢é féacil perceber, a decisdo, para além dos elementos juridicos,
dependera de forma importante dos elementos do caso concreto?®.

Nesse aspecto, coloca-se a duvida a respeito da pertinéncia e legalidade da

alteracdo de prazo como forma de recomposicdo em determinados casos, a

84 Art. 6° - “Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno
atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo
contrato. § 1° Servico adequado é o que satisfaz as condigbes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, segurancga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas”.
85 BARROSO, Luis Roberto. Alteragdo dos contratos de concessao rodoviaria. In: OLIVEIRA, Farlei
Martins Riccio. Direito administrativo Brasil — Argentina. Estudos em homenagem a Agustin Gordillo.
Del Rey. Belo Horizonte: 2007. p. 274.
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considerar suas peculiaridades. Por isso, a partir deste ponto, o presente estudo
passa a analisar as situagbes em que a prorrogacao e a extensao sao cabiveis e se,

em algum momento, elas se confundem em sua aplicagao.

1.5. Conclusoées parciais

O equilibrio econémico-financeiro é inerente aos contratos administrativos e
tem importante expressdo nos contratos de concessédo, especificamente. Por serem
esses contratos avencgas de longo prazo, cuja multiplicidade de interesses se impde
ao longo da execugao contratual, a mutabilidade se faz presente quase sempre.

No decorrer dessa execucgdo, as condigdes socioecondmicas consideradas
pelas partes no momento em que firmaram suas obrigagdes podem se alterar, assim
como o interesse publico que orienta a prestacdo do servico, demandando da
Administracdo Publica a determinacdo de alteracdo unilateral do contrato de
concessao.

Como analisado, existe mais de uma forma de rompimento do equilibrio
econdmico-financeiro que enseja recomposi¢ao no Direito brasileiro.

Este estudo parte desse momento da execugao contratual: o rompimento da
equacao econdmico-financeira estabelecida entre as partes quando da celebragao
do contrato. A partir de entdo, cabera ao Poder Concedente avaliar,
discricionariamente, a melhor forma de recomposi¢cao desse equilibrio econdmico-
financeiro.

As formas de recomposi¢cdo ndo se encontram previstas em nenhum ato
normativo, mas sdo aceitas na doutrina. Por terem fundamento na propria
intangibilidade do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, € valido dizer que a
Constituicao Federal as legitima.

Cada forma de recomposi¢cao implica vantagens e desvantagens. Algumas
produzem reducdo do erario, por vezes nao prevista, outras podem ferir a
modicidade tarifaria ou, ainda, afetar o principio licitatério garantido na Carta Magna,
entre outras particularidades que podem dificultar a aplicacdo de cada uma.

Assim, cabe ao Poder Concedente considerar cada caso concreto, avaliando,
sob a égide do interesse publico, a melhor solugdo a cada uma das situagdes que a
ele se apresentem, combinando, quando necessario, mais de uma forma de

recomposicao.
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CAPITULO Il - APRORROGAGAO DE PRAZO NOS CONTRATOS DE
CONCESSAO DE SERVIGO PUBLICO

Conforme descrito em capitulo anterior, a dilacdo de prazo dos contratos de
concessao de servico publico pode ocorrer por mais de uma razdo. Para fins
didaticos deste estudo, nomearemos como prorrogagao em sentido estrito a dilagéo
de prazo cuja finalidade seja atencdo ao interesse publico, segundo conveniéncia e
oportunidade da Administragdo Publica no exercicio de seu poder discricionario.

Antes de aprofundar no tema a que este estudo diz respeito, este capitulo se
atém a descricao dessa espécie de dilacdo de prazo contratual. Apesar de n&o ser o
escopo principal desta dissertagcdo, a conceituacido e definicdo dos limites de cada
uma das situagdes pode ser mais simples a partir da distingdo dos regimes juridicos
de aplicacédo de cada uma delas.

Embora nédo sejam detalhadas todas as particularidades da prorrogacéo,
entendemos que o panorama geral sera suficiente a definicdo de suas possibilidades
de aplicacéo.

Ou seja, pode-se dizer que a tarefa de definir a alteragdo de prazo se torna
menos ardua a partir da conceituagdo da prorrogacdo em sentido estrito, que
permite evidenciar as hipoteses cabiveis a cada possibilidade de dilacdo de prazo.
Assim, as condigcdes de aplicacdo de cada uma se apresentam com maior
naturalidade.

21. A prorrogacao de prazo contratual em sentido estrito, ou prorrogacao

por conveniéncia

Tem-se na Constituigdo Federal, em seu artigo 175, e na legislagéo vigente, a
possibilidade de prorrogacao de prazo dos contratos de concessao®.

Prorrogar um contrato é aumentar-lhe o periodo de vigéncia, com relagdo ao
inicialmente pactuado. A titulo didatico, neste estudo, como ja exposto, limitaremos o

termo “prorrogag¢ao” somente ao aumento de prazo de forma estrita, ou seja, quando

86 A Lei de Concessoes, n. 8.987/1995, em seu Art. 23 - “Sao clausulas essenciais do contrato de
concesséo as relativas: [...] XII - as condi¢des para prorrogagéo do contrato;”

No caso da Lei Paulista de Concessdes, n. 7.835/1992, anterior a propria lei geral, fica estabelecido:
Artigo 8° - “Sao clausulas essenciais no contrato as relativas a: [...] XX - possibilidade de prorrogacao
do prazo da concessao, desde que prevista no edital de licitagao;”
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ocorre por juizo de conveniéncia e oportunidade, em vista a atender o interesse

publico demandado.

A prorrogagédo ou renovagado da concessdo é medida consensual, aceita
pelo Estado com base em poder discricionario que |he ¢é conferido
constitucionalmente. Destina-se a manter o servico publico em maos de
quem tenha demonstrado capacidade e idoneidade para dele cuidar,
evitando os riscos de uma transigdo desastrada para um novo prestador.
Sua justificativa €&, portanto, o interesse publico, ndo o direito de o
concessionario completar a amortizagdo do capital investido. Embora se
devam respeitar os termos e condigdes oriundos da licitagdo e do contrato
original, a prorrogacdao é quase um contrato derivado, com relativa
autonomia.?’.

A prorrogagcédo € cabivel, portanto, em situacbes nas quais o Poder
Concedente, no exercicio de seu poder discricionario e, prestigiando o interesse
publico atendido pela prestacdo de servico, considerar conveniente e oportuna a
continuidade de tal contrato®.

Reforcamos ainda mais a ideia de que o interesse publico deve ser
prestigiado, ndo podendo o Poder Concedente agir de forma arbitraria na
determinagdo da continuidade do contrato além de seu prazo original. Para Egon
Bockmann Moreira, a prorrogacdo apenas excepciona a regra constitucional que
determina a realizacao de certame licitatorio para prestagéo de servigos publicos®®.

Dessa forma, tendo a concessionaria prestado o servico, executado o
contrato na medida de suas obrigagdes e de forma coerente com o interesse publico
por ele tutelado, e, principalmente, havendo o interesse na manutencdo da
prestacdo sob sua titularidade, podera haver prorrogagcdo desse contrato, em
detrimento da realizagdo de novo procedimento licitatério para outorga da prestacao
de servigo a outro particular. Desde que suas particularidades sejam respeitadas.

Na concretizagdo da prorrogagédo em sentido estrito é possivel que algumas

clausulas e obrigagdes contratuais sejam revistas, na medida em que os encargos

87 SUNDFELD, Carlos Ari, ARRUDA CAMARA, Jacintho. SOUZA, Rodrigo Pagani de. Concesséo de
servigo publico: limites, condigcbes e consequéncias da ampliagdo dos encargos da concessionaria.
In: OLIVEIRA, Farlei Martins Riccio (coord). Direito Administrativo Brasil — Argentina: estudos em
homenagem a Agustin Gordillo. Belo Horizonte: 2007. p. 43.

88 O exercicio do poder discricionario ndo exime, porém, a Administragdo de seu dever de motivar
seus atos, esclarecendo a atengao a interesse publico em cada caso.

89 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessbes de servicos publicos. Inteligéncia da Lei
8.987/1995. Malheiros. Sao Paulo: 2010. p. 133.
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iniciais podem ter sido cumpridos e pode ser parte do interesse publico a insercéo
de novos investimentos no contrato, como explicaremos adiante®.

Essa, contudo, ndo é uma necessidade; pelo contrario, € excec¢édo. O conceito
de prorrogacgéao €, basicamente, prolongar algo que ja existe. Nesse caso, garantir a
continuidade do contrato até entdo em vigor. A Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos, n. 8.666/1993, prevé, por exemplo, em seu artigo 57, §1° a
possibilidade de prorrogacdo contratual, desde que mantidas as clausulas do
contrato e o equilibrio econdmico-financeiro?'.

Aqui estipulada como prorrogagao apenas, prorrogagao por conveniéncia ou
prorrogacdo em sentido estrito, essa modalidade de dilagado de prazo se perfaz, em
alguns casos, a partir do cumprimento de determinadas exigéncias contratuais que
conferem a concessionaria maior prazo na prestagéo do servigo.

Porém, desde que esta decisao atenda ao interesse publico que condicionou
a concessao como meio de prestacdo de determinado servigo publico, a partir de
juizo discricionario de conveniéncia e oportunidade da Administragdo Publica,
figurando como Poder Concedente®?.

% Apesar de prorrogado o contrato, ndo perde a Administracdo seu direito suas prerrogativas
legalmente admitidas, no curso desse segundo periodo contratual, como por exemplo, a possibilidade
de encampagdo do servigo, caso o interesse publico combinado ao juizo de conveniéncia e
oportunidade se altere e ndo seja mais vantajosa a Administracdo manutengao da prestagdo desse
servigo pelo concessionario privado.

91 Lei n. 8.666/1993, Art. 57 — “§ 1° Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusdo e de
entrega admitem prorrogacao, mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a manutengao
de seu equilibrio econémico-financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente
autuados em processo: | - alteracdo do projeto ou especificagbes, pela Administragcéo; Il -
superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que altere
fundamentalmente as condigcbes de execucgao do contrato; Ill - interrupgcdo da execugao do contrato
ou diminuigao do ritmo de trabalho por ordem e no interesse da Administragédo; IV - aumento das
quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites permitidos por esta Lei; V - impedimento
de execugéo do contrato por fato ou ato de terceiro reconhecido pela Administragdo em documento
contemporaneo a sua ocorréncia; VI - omisséo ou atraso de providéncias a cargo da Administragéo,
inclusive quanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou
retardamento na execugcdo do contrato, sem prejuizo das sangbes legais aplicaveis aos
responsaveis”.

92 Na prorrogagao por conveniéncia da Administragdo e do interesse publico, encontra-se também a
prorrogacao antecipada prevista na Lei n. 13.448/2017, que seréa tratada no momento oportuno, mas
que, apesar de apresentar como fundamento o mesmo juizo discricionario da Administragcéo, tem por
caracteristica a insergao de novos investimentos e concretizagdo anterior ao termino do contrato de
concesséo.
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Sua racionalidade, entdo, decorre, simplesmente, do interesse publico na
continuidade do contrato, determinada pelo juizo de conveniéncia e oportunidade da
Administragdo Publica®.

Em Portugal, segundo Pedro Gongalves, € admissivel a prorrogagao tacita do
contrato, quando fixado em lei o prazo de vigéncia (a previsdo contratual é
insuficiente). Esta somente pode ser evitada quando a decisao de nao prorrogar tiver
sido previamente comunicada®.

Outra figura presente no Direito portugués é a renovagéo do contrato, a partir
da qual obrigacbes e clausulas sao totalmente revistas e estabelecidas ao mesmo
prestador do servigo, de forma consensual, promovendo um “contrato adicional™®.

No Brasil, entendemos que a existéncia dessas figuras desrespeitaria o
principio licitatério, mas s&o de importante explanagdo para comparagao dos
institutos.

Retomando a prorrogagcdo em sentido estrito prevista no Direito brasileiro, é
importante existir respaldo contratual, ou seja, que tenha sido prevista no
instrumento convocatoério e no contrato de concesséao firmado entre as partes®.

Em determinadas situagdes, exige-se que as obrigagdes contratuais estejam
devidamente adimplidas, mas é imprescindivel que o interesse publico seja atendido
pela prorrogacédo, garantindo economicidade e eficiéncia, além da adequagédo na
prestacdo do servico requerida pela Lei de Concessbes e pelo contrato de

concessao?’.

9CANTO, Mariana Dall'agnol; GUZELA, Rafaella Pegcanha. Prorrogagées contratuais em contratos de
concesséo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos administrativos, equilibrio econémico-
financeiro e a taxa interna de retorno. A I6gica das concessées e Parcerias Publico-Privadas. Forum.
Belo Horizonte: 2017

9 GONCALVES, Pedro. A concesséao de servigos publicos. Aimedina. Coimbra: 1999. p. 327.

9% GONCALVES, Pedro. A concesséao de servigos publicos. Aimedina. Coimbra: 1999. p. 328.

9% Alguns autores referem-se a impossibilidade da “prorrogagéo” em branco, que seria uma forma de
prorrogagao prevista em contrato, mas sem qualquer condicdo ou referéncia que permita vincula-la
ao interesse publico. Consideram assim, arbitrariedade do Poder Concedente, nado simples
discricionariedade. ARAGAO. Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Férum. Belo
Horizonte: 2017. p. 439; TORGAL, Lino. Prorrogacédo do prazo de obras e de servigos publicos. 2011.
Apud CANTO, Mariana Dall’agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagbes contratuais em
contratos de concessédo. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos Administrativos, equilibrio
econbémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-
Privadas. Férum. Belo Horizonte: 2017. p

9 Floriano de Azevedo Marques Neto acredita que o ideal, no caso da prorrogagdo, é o
estabelecimento prévio, em contrato, das condi¢des para efetivagdo da prorrogagédo, bem como seu
limite, garantindo, desde o certame licitatério a transparéncia e consequente isonomia entre os
licitantes. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Férum. Belo Horizonte: 2015. p. 166.
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Floriano de Azevedo Marques Neto, a respeito da prorrogagdo em sentido

estrito:

A prorrogacao é a previsdo de um novo prazo de concessao que projeta o
plexo de direitos e obrigagdes subjacente a ela para um novo periodo, igual
ou inferior ao inicial®.

Segundo o autor, a prorrogagdo nado podera se dar por prazo superior ao
inicialmente estabelecido em contrato. Isto é, ndo é possivel admitir que, por meio
da prorrogacao contratual, a execugcédo “posterior” desse contrato supere aquela
inicial, pactuada na assinatura do contrato de concesséo.

Para o Floriano de Azevedo Marques Neto, inclusive, a prorrogagao nao é,
naturalmente, forma de recomposicdo de equilibrio contratual, mas sim de
provocagao de desequilibrio. Uma vez que a concessionaria podera explorar por
mais tempo a prestacdo do servico, sua remuneragdo sera além daquela
inicialmente estabelecida, em alguns casos superando o necessario ao reequilibrio.

Sendo assim, pode provocar um desequilibrio em favor do Poder Concedente
e, por isso, defende que a prorrogagao seja acompanhada de novos investimentos e

aportes.

Ela [prorrogacédo] é, em si, um fator de desequilibrio contratual, e ndo de
reequilibrio. Explico. A presungéo subjacente a concesséao é que o particular
satisfaga sua perspectiva de ganho explorando o objeto concedido pelo
prazo originalmente pactuado. [...] Presumindo, porém, que a exploragéo se
deu de modo suficiente a atingir a perspectiva original do particular, a
prorrogacéao traz para ele a possibilidade de prosseguimento na exploragéo
da utilidade concedida, o que certamente acarreta a necessidade de novos
dispéndios (custos operacionais, custos de reposigdo, custos de formagéo
de excedentes para atendimento de demanda acrescida), mas também o
alargamento do seu potencial de ganhos®°.

Estando, portanto, o contrato original em situagao de regularidade quanto as
amortizagdes e ao equilibrio econdmico-financeiro, e, havendo decis&o discricionaria
do Poder Concedente em prorroga-lo, algumas condi¢ées podem ser revistas para

que a concessionaria ndo receba remuneracao além do razoavel.

98 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Férum. Belo Horizonte: 2015. p. 167.
99 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Férum. Belo Horizonte: 2015. p. 168.
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Essa alteracdo pode ser a partir da inclusdo de novos investimentos, que
agreguem a prestacao do servico, em reducgao tarifaria ou outras condigdes que
garantam a proporgéo da equagédo econdémico-financeira.

Porém, o estabelecimento de termos totalmente distintos daqueles que foram
inicialmente pactuados ndo seria admissivel, pois ai haveria a concretizacdo do
instituto da novacgao, garantindo a concessionaria prestadora de servico um novo
contrato, sem que tenha havido certame licitatério para esta contratacido. Isso
acarretaria a violagdo ao principio da concorréncia garantido na Constituicdo
Federal.

E possivel que novas condicdes sejam estabelecidas para a prestacédo do
servigo original, considerando a n&o existéncia de obrigagbes repetitivas, como os
investimentos iniciais. O objeto central do contrato quanto ao servigo a ser prestado
deve, porém, ser mantido%°,

E importante ressaltar a impossibilidade de admissdo de realizagdo de
prorrogagdes sucessivas e infinitas do contrato de concessao. Tal pratica atentaria
contra a propria natureza desse instituto, cuja finalidade é a temporalidade, que
confira a livre concorréncia e isonomia entre particulares na escolha do prestador do
servigo e a garantia de titularidade do servigo nas mé&os do Estado.

Além disso, admitir prorrogagdes sucessivas seria atentar contra o principio
licitatério previsto na Constituicdo Federal, aqui ja mencionado, que determina a
necessidade de realizagcdo de certames concorrenciais na hipétese de prestacao de
servigos publicos por meio de contratos de concessao.

Rafael Bielsa defende a importancia do principio licitatério como procedimento

de escolha de um prestador de servigos publicos:

Os beneficios de uma ordem de licitagdo se unem a um principio
constitucional, que é o da igualdade de proponentes, pois, geralmente, os
servigos publicos sado prestados na forma de monopdlios, ou com
exclusividade. A situacado diferencial em que ela nasce nao deve ser
meramente discricionaria, mas um procedimento que garanta a
superioridade de condigdes em um concurso publico realizado em pé de
igualdade perante a lei. 101,

100 Essa € uma discussao passivel de aprofundamento, a possibilidade de estabelecimento de novas
condi¢cdes que cheguem a fazer o contrato parecer um novo contrato. Porém, como n&o é este o
escopo deste estudo, ndo iremos aprofunda-la.

101 “A las ventajas de diverso orden de la licitacién se une un principio de orden constitucional, y es el
de la igualdade de los proponentes; pues si em general los servicios publicos se prestan em forma de
monopdlio, o com exclusividade, la situacion diferencial y privilegiada que de ella nace no debe ser
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Se a prorrogagao contratual for considerada um novo contrato ou prestagao
de servico publico sem prévio procedimento licitatorio, essa prerrogativa da
Administracéo, de prolongamento dos contratos, pode ser questionada.

Em virtude desse e de outros questionamentos, alguns requisitos e condigdes

de aplicacéo da prorrogagao de contrato serdo estudados adiante.

2.1.1. A necessidade de previsao contratual

Dentre as questdes que se colocam sobre a prorrogacao esta a necessidade,
ou nao, de previsao contratual no edital e, consequentemente, no contrato. Somente
a nao proibicdo a prorrogagcdo seria suficiente a sua admissibilidade? A esse

respeito:

Tal espécie de prorrogacgao (ordinaria) devera encontrar amparo contratual,
seja na existéncia de clausula que admita prorrogagéo ou na inexisténcia de
clausula que expressamente a vede, pois, a disciplina da matéria configura
dispositivo essencial ao contrato (Lei 8.987/1995, art. 23, inc. XII) 102

Floriano de Azevedo Marques Neto endossa o entendimento, afirmando a
necessidade de previsdo contratual e ressalta também a impossibilidade de
concretizacéo nas hipéteses em que o contrato a veda:

Defendo que a prorrogacéo (i) deve estar prevista no pacto original e (ii) ndo
pode ser indeterminada nem se repetir indefinidamente, devendo,
preferencialmente, ocorrer uma Unica vez ou até o limite do prazo original.

[..]

Se ndo houver previsdo, sou de opinido que ela ndo é possivel'%.

Eis que a legislacao define, no artigo 23, inciso XllI, da Lei n. 8.987/1995, que

deve o contrato dispor sobre eventual prorrogagao de seu prazo.

mero acto discrecional, sino um procedimento que garantisse la superioridade de condiciones em um
concurso publico realizado em pie de igualdade ante la ley”. BIELSA, Rafael. Derecho administrativo.
Tomo Il. Roque Depalma. Buenos Aires: 1955. p. 167.

102 CANTO, Mariana Dallagnol. GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagées contratuais em contratos
de concesséo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos Administrativos, equilibrio econémico-
financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-Privadas. Férum.
Belo Horizonte: 2017. p. 212.

103 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Forum. Belo Horizonte: 2016. p. 170
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Marcgal Justen Filho, por sua vez, apresenta entendimento categérico de

restricdo a aplicagdo da prorrogagao de forma indiscriminada:

Somente admite-se prorrogacdo da concessdo em situagcdes excepcionais,
sujeitas a pressupostos objetivamente estabelecidos. Vale dizer, a
prorrogacdo ndo podera ser prevista como regra, nem desvinculada da
ocorréncia de eventos objetivos que a justifiquem, inclusive pela
impossibilidade de realizar a licitagao. Ademais, nunca podera ser vinculada
a decisOes subjetivas de agentes publicos. Assim, por exemplo, suponha-se
que motivos de forga maior tenham impedido a prestagdo dos servigos
durante o prazo contratual. Por decorréncia, ndo houve amortizacdo dos
bens reversiveis. Atingido o prazo final, o encerramento da concesséo
importaria necessidade de pagamento de elevada indenizagdo do
concessionario. Essa € uma hipétese que conduziria a prorrogacao. Alias,
hipétese similar também esta prevista para prorrogacdo de prazos
contratuais, na Lei 8.666/1993 (art. 57, §1°)104,

Com o devido respeito, talvez tenha sido representado, neste paragrafo, um
dos problemas terminolégicos apontados anteriormente. Ao estabelecer seu
exemplo, no qual admitiria a prorrogacéo contratual, o autor menciona hipétese na
qual haveria, por forca maior, um desequilibrio no contrato de concessao, que tenha
frustrado a percepcédo de remuneragdo da concessionaria, prevista inicialmente. Em
outras situagdes, se colocou contra a possibilidade de prorrogagéo cuja finalidade
ndo fosse o reequilibrio, independentemente de previsao contratual’®.

Evidente, portanto, que da a prorrogagdo que considera cabivel o sentido
exclusivo de extensédo de prazo cuja finalidade seja o reequilibrio. Dessa forma, a
partir do trecho citado, € possivel inferir como possivel entendimento do autor a
impossibilidade de prorrogagao em sentido estrito.

Concordamos, porém, com o posicionamento de Floriano de Azevedo
Marques Neto ao defender a prorrogacédo como cabivel somente quando o contrato
a determinar, de forma clara e suficiente, a sua aplicagdo. Isso porque a concessao
e instituto de direito publico e, sobre ele, deve incidir o principio da legalidade estrita,
que autoriza a execugao apenas daquilo que estiver previsto em lei.

Ora, se o contrato, desconsiderando o artigo 23 da Lei n. 8.987/1995, deixar
de estabelecer condi¢des de prorrogagao, ndo deve o Poder Concedente, ignorando

seu siléncio eloquente, estabelecer meios de sua concretizagao.

104 JUSTEN FILHO, Margal, Concessées de servigos publicos. Comentarios as Leis n°® 8.987 e 9.074,
de 1995. Dialética. Sao Paulo: 1997. p. 271

105 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessbes de servigco publico. Dialética. Sdo Paulo:
2003. p. 268.
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Se assim o fizesse, o Poder Concedente estaria agindo como se ao instituto
se aplicasse a legalidade ampla, conferida apenas ao particular; ndo a legalidade
estrita, inerente ao direito publico'®. Ademais, o interesse publico deve ser sempre
atendido e as interpretagcdes nesse sentido devem sempre se dar de forma estrita,
de modo que privilegie o principio da licitagdo, bem como o da modicidade tarifaria.

Garante-se, dessa forma, que a prorrogagcdo somente ocorra quando o
interesse publico for por ela abarcado, conferindo ao usuario a melhor forma de
contratagdo possivel. Nesse caso, a prorrogagéo, em detrimento da realizagdo de
nova licitagcao.

Mais especificamente, o ensinamento de Carvalho Filho se faz coincidente

com a linha de pensamento deste estudo:

E licita a prorrogagao do contrato, devendo as respectivas condigdes figurar
como clausula essencial do ajuste. Nesse sentido, o art. 23, XIll, da Lei n°®
8.987. O prazo de prorrogacao deve iniciar-se ao momento em que termina
o prazo original. Pode ocorrer que, antes do termo final, as partes ja ajustem
a prorrogagao, nesse caso, o concedente tem a obrigagdo de fundamentar,
detalhada e transparentemente, as razdes técnicas e administrativas que o
impeliram a antecipagao. Se nao o fizer, ou forem inconsistentes as razoées,
podera a prorrogagao ser investigada pelos érgdos competentes ou pelo
Ministério Publico, dela emanando fundada suspeita de improbidade

administrativa'97.

Celso Antbnio Bandeira de Mello o endossa:

Assim para as prorrogagdes suscitadas por mero interesse administrativo
em dilargar o prazo da concesséao para além de seu termo normal, € dbvio
que seria necessaria previsao legal autorizadora. A ser de outro modo, a
Administragao estaria agindo por fora das balizas normativas e, ademais,
incorrendo em burla ao principio da licitagéo, ja que outros, se soubessem
antecipadamente de tal possibilidade aberta pela lei e acolhida no edital,
poderiam ter acorrido ao certame ou, os que acorreram, poderiam ter feito
oferta distinta da que fizeram108,

Rafael Munhoz de Mello traz, ainda, observacdo contundente. Refere-se a

isonomia que deve ser buscada no certame licitatorio, que justificaria a presenca de

106 ARAUJO, Luiz Alberto David. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 222
ed. Verbatim. Sao Paulo, 2017. p. 210.

107 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 282 edigdo. Atlas. Sao
Paulo: 2015.

108 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Parecer quanto a prorrogagdo do prazo da concessao
para fins de reequilibrio econémico-financeiro. In: CARVALHO. André Castro de (Org.) Contratos de
concessao de rodovias: artigos, decisées e pareceres juridicos. ABCR. MP Editora. Sdo Paulo: 2009.
p. 57.
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clausula de prorrogagao nos casos em que se tenha essa intengédo. Do contrario, a

isonomia entre os licitantes restaria prejudicada:

Tratando-se de uma hipétese de prorrogagdo conhecida ja quando da
outorga da concesséo, € evidente que deve ela estar prevista no edital de
licitagdo e no correspondente contrato, sob pena de burla a exigéncia
constitucional de licitacdo. Nao basta uma genérica previsdo legislativa
dispondo sobre a possibilidade de prorrogacdo da concessao, portanto. E
preciso que a todos os interessados reste claro, quando da licitagdo, que o
contrato podera ser prorrogado ao final de um primeiro periodo de vigéncia,
desde que atendidas certas condigdes. No siléncio do edital e do contrato
de concessao nado se admite a prorrogagdo do vinculo como prémio ao

concessionario que bem cumpriu suas obrigagdes™0°,

E importante considerar o dispositivo da Lei de Concessdes que define como
clausula essencial do contrato de concessao aquela que prevé sua prorrogagao. Se
o contrato, apesar disso, ndo previr a prorrogagao contratual, ndo cabera ao Poder
Concedente institui-la, pois estaria agindo fora de sua competéncia como parte e
gestor do contrato de concesséo.

Inclusive, estaria o Poder Concedente infringindo principio licitatério e,
consequentemente, o principio da isonomia, por admitir a dilacido de prazo de um
contrato cujo edital de licitagdo ndo previu sua prorrogagdo. Passa a haver
disparidade entre a concessionaria que tera seu contrato prorrogado e os demais
licitantes, que ndo venceram o certame, e nao poderiam ter previsto esse aumento
de prazo.

Entendemos que a auséncia do dispositivo se configura como “siléncio
eloquente”, além de haver hipoteses em que o contrato expressamente proibe a
prorrogagdo. Adicionalmente, se considerada a aplicagdo do principio da legalidade
em sentido estrito a Administragcdo Publica: ndo havendo autorizagdo contratual,

derivada de prescrigao legal, ndo se poderia falar em prorrogacgao.

2.1.2. A discricionariedade na determinacdo da prorrogagdo prevista

contratualmente

Uma vez determinada em contrato a possibilidade de prorrogagéao contratual
sob determinadas condi¢des, poderia a Administracdo Publica deixar de “aplicar’ a

109 MELLO, Rafael Munhoz de. Prorrogagdo de concessdo de servigo publico. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE. Ano 12, n. 46. Belo Horizonte: abr/jun 2014. p. 220.
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clausula de prorrogagao? A existéncia de critérios objetivos como condigbes a
prorrogacao deve interferir na decisdo do Poder Concedente?

Floriano de Azevedo Marques Neto acredita que, quando as condi¢des
objetivas para a prorrogagado contratual estiverem determinadas no contrato, o
exercicio da discricionariedade da Administragcao ocorre exatamente na elaboragao
do contrato, com o estabelecimento dessa possibilidade e de suas condicdes.

Dessa forma, tendo a concessionaria cumprido as condi¢cdes a ela impostas,
deteria um direito adquirido a prorrogagéo contratual.

Ou seja, se a Administracao, exercendo seu poder discricionario, estabeleceu
o cumprimento de determinados requisitos para implantagdo da prorrogagédo do
contrato de concessao. A partir do momento que se mantém em dia com a execugao
contratual e, além disso, cumpre as referidas condi¢gdes, ndo caberia ao Poder

Concedente negar-lhe a prorrogagao.

Se o contrato trouxer previsdo da possibilidade de prorrogacao vinculada ao
concessionario tera adquirido o direito a prorrogagéo. Direito que nao
decorre do fato em si de ser concessionario, mas de sua expectativa de
permanecer por mais um periodo na concessao ter se convertido em direito
pela satisfacdo das condigdes originariamente estipuladas. Ou seja, prevista
no contrato — pressupondo nao ser vedada na lei — ela nao se constitui uma
discricionariedade ampla do poder concedente, pois, preenchidas as

condigbes contratuais, o concessionario faz jus a prorrogagao1°.

No caso, entende-se que a discricionariedade do Poder Concedente em
determinar, ou ndo, a possibilidade de prorrogagao contratual, teria sido exercida em
momento anterior, na assinatura do contrato, com o estabelecimento de clausulas
vinculantes que confeririam a concessionaria, a depender de seu cumprimento, o
direito subjetivo a prorrogagao.

Assim também defendem outros autores:

Em relacdo a possibilidade de a Administragao optar e especificar, no
momento da contratacdo, as condi¢des necessarias para tal renovagéo
contratual, algumas consideragdes sao importantes. Isso porque, mediante
Edital que antecipe condicbes em que ocorrerd a prorrogagéo ordinaria e
Contrato que as delimite criando triggers para o concessionario, o
atendimento destas condigcbes e o atingimento destes triggers torna a
prorrogagao ordinaria um direito adquirido do concessionario!.

110 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Ed. Férum. Belo Horizonte: 2016. p. 169
11 CANTO, Mariana Dall’agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagées contratuais em contratos
de concessgo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos administrativos, equilibrio
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Rafael Munhoz de Mello, inclusive, entende a determinacdo de critérios
objetivos contratuais como condicionantes a prorrogagéo dos contratos, como forma
de atenuar a discricionariedade administrativa, e, assim, consequentemente,

eventuais arbitrariedades:

Para evitar que a prorrogagdo seja deferida ou indeferida de modo
arbitrario, sujeitando-se aos caprichos da autoridade competente do
momento, € necessario que o contrato de concessao estabeleca com
objetividade e precisao os critérios que norteardo a decisao a ser tomada ao
final do primeiro periodo de vigéncia contratual. Nao parece suficiente
condicionar a prorrogacao a simples execugao do contrato e muito menos a
uma genérica satisfagdo do interesse publico, hipotese em que a
discricionariedade do agente administrativo seria quase absoluta, seja para
beneficiar concessionarios que nao cumpriram de modo satisfatério seus
deveres contratuais, seja para prejudicar concessionarios que honraram
todas as suas obrigagbes. Como bem nota Torgal, “a cldusula que previsse
uma prorrogagao ‘em branco’ equivaleria, bem vistas as coisas, a tudo... e
nada''?”.

Em um primeiro momento, conclui-se que, independentemente do
estabelecimento de critérios objetivos, deveria o juizo discricionario da
Administracdo Publica em prorroga-lo ser exercido ao final do contrato. Assim,
poderiam ser consideradas as condicbes socioecondmicas da época, que,
provavelmente, ndo seriam mais as mesmas do momento em que fora assinado o
contrato e definidas as condicbes, que certamente interferem na concretizacao
desse juizo discricionario.

Porém, em alguns casos, € possivel que esses contratos, ao estabelecerem a
prorrogacéo a partir do cumprimento de determinados critérios, tenham, na verdade,
intencdo de serem considerados em seu prazo total, incluindo a prorrogagao, com
uma pausa em certo ponto, para verificacdo do cumprimento de determinados
critérios.

Segundo Arnoldo Wald:

No presente caso [de determinado parecer], o prazo fixado foi de quinze
anos, suscetivel de prorrogagéo pelo mesmo prazo de modo que o prazo da
concessao so finda apds a prorrogacéo, sendo na realidade de trinta anos,

econbémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-
Privadas. Férum. Belo Horizonte: 2017. p. 212

12 MELLO. Rafael Munhoz de. Prorrogagdo de concessdo de servigo publico. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE. Ano 12, n. 46. Belo Horizonte: abr/jun 2014. p. 220.
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com uma condigcdo resolutiva depois dos quinze primeiros anos (o
inadimplemento do concessionario)''3. (grifo nosso)

Ainda assim, acreditamos que a interpretacdo deva se dar com certa cautela.
Seria, sim, possivel a estipulacdo de condicbes determinantes na aplicagdo de uma
eventual prorrogagdo. Isso porque a Administragdo Publica estaria previamente
exercendo seu poder discricionario ao definir a possibilidade de prorrogagdo e
prever requisitos minimos a sua aplicagao. Adiantaria condi¢gdes que fariam com que
a prestacao de servigo atendesse ao interesse publico.

Porém, devem ser consideradas peculiaridades casuisticas. Do contrato a ser
executado e das condi¢cbes por ele estabelecidas para concretizacdo do direito
subjetivo a prorrogagao. No caso de haver um detalhamento bastante objetivo, que
permita definir com clareza o cumprimento ou ndo das condi¢des, entendemos, sim,
a prorrogacao como direito adquirido da concessionaria.

Do contrario, na hipétese de as condi¢gées serem genéricas o suficiente para
provocarem duvidas relevantes quanto a sua aplicagao, cabera o juizo discricionario
posterior a assinatura do contrato, no momento da celebragéo da prorrogagéo’'4.

E possivel, portanto, que o Poder Concedente estabeleca condicdes objetivas
para a realizagdo da prorrogagcdo, para que o direito a prorrogagcdo da
concessionaria somente possa ser exercido quando atingidas tais condigbes, desde
que sejam especificas e claras o suficiente, principalmente no que diz respeito ao
cumprimento das obrigagdes contratuais.

Importante mencionar recente acorddo do Supremo Tribunal Federal''®, no
qual indeferiu o direito a prorrogacao de contrato de concessao no setor elétrico, da
Companhia Cemig, mesmo diante do cumprimento de condi¢des objetivas, previstas

no contrato, para a prorrogagao.

SWALD, Arnoldo. Direito das Concessées. Série Grandes Pareceristas. vol.3. América Juridica. Rio
de Janeiro: 2004. p. 189.

114 Porém, contratos de tal complexidade e extensdo podem enfrentar mais de uma realidade politica,
econdmica e social, ao longo de sua vigéncia, fazendo com que o interesse publico seja modificado,
considerada a mutabilidade como uma de suas caracteristicas. Dessa forma, poderia a Administragao
se comprometer com uma situagéo que n&o necessariamente ampararia o interesse publico, a época
do termo do contrato. Nesse caso, havendo condigdes especificas de prorrogagéo, que confiram o
direito subjetivo ao concessionario, e ainda assim nao for de interesse da Administracdo Publica
prorroga-lo, podera alterar o contrato unilateralmente, desobrigando-se da realizagao da prorrogagéo,
desde que recomponha o equilibrio econémico-financeiro do concessionario se ficar provado que este
se rompeu.

115Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n. 34203/DF. Rel. Min. Dias Toffoli. J. 21.05.2018.
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O Supremo decidiu ser a prorrogagao um ato discricionario da Administragao
Publica, ndao podendo a concessionaria requerer esse direito como adquirido.
Contudo, no caso em tela, houve a publicagdo de lei posterior que alterou as
condigdes inicialmente estabelecidas no contrato de concesséo.

Além disso, a empresa ndo quis aderir ao novo regime, o que seria requisito
para concretizacdo da prorrogagao. Nesse caso, por mais que se deva respeito ao
previsto em contrato, ndo se pode admitir que a lei seja desobedecida em virtude de
prescricdes contratuais.

Entendemos tratar esse caso de situacdo especifica, ndo necessariamente
coincidente com outra qualquer em que se estabelecam condi¢gdes objetivas a
prorrogagdo de contrato de concessdo de servigo publico. Portanto, ndo afeta
diretamente o pensamento deste estudo, mas sinaliza para possivel entendimento

futuro do Supremo.

2.1.3. Limites a prorrogagao contratual

A Constituicdo Federal consagra também, em seu artigo 37, inciso XXI, o
principio da licitagdo, garantidor da isonomia, essencial a forma de Governo
estabelecida no Brasil. Ao se referir as concessdes, a Carta Magna reforca a
necessidade de licitagdo para outorga da prestagédo dos servigos publicos, no artigo
175.

Posto isso, toda prorrogagao de contrato administrativo vem acompanhada do
receio, e do risco, de se atentar contra este principio. Consequentemente, a primeira
preocupacao que se coloca a esse respeito € o limite que deve ser estabelecido
para tanto.

A temporalidade da concessido € uma de suas caracteristicas fundamentais,
inclusive no que diz respeito a atengdo ao principio licitatorio''®. A partir dessa forma
contratual, o Estado n&o pretende passar ao particular a propriedade ou titularidade
da prestacéo do servigo. Pelo contrario, pretende que o servigo seja prestado por um

particular durante certo periodo, apenas.

116 FREIRE, André Luiz. O regime de direito ptblico na prestagdo de servigos publicos por pessoas
privadas. Malheiros. Sao Paulo: 2014. p. 358.
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Para instituir uma concessao de servigo publico € necessario realizar certame
licitatério que confira igualdade de condi¢des a todos os particulares interessados.

Estabelecer a possibilidade de prorrogagdo infinita dos contratos de
concessao seria, portanto, infringir a Constituigdo Federal. Isso visivelmente
atentaria contra a igualdade de condigbes que se busca conferir aos particulares e,
mais que isso, prejudicaria o proprio interesse publico.

Inclusive, no setor da infraestrutura, as concessdes correspondem, em alguns
casos, a monopolios naturais''”, e a manutengdo de uma concessionaria por tempo
indefinido impediria a minima concorréncia que poderia haver entre os entes
privados, o que, evidentemente, privilegia o interesse publico no que diz respeito a
disputa por melhores condi¢cdes de prestagao.

A prorrogagdo deve advir do préprio interesse publico. Depende da
necessidade da manutengado da prestacdo do servigo pelo particular, empresa
concessionaria de servigo publico, em relagao ao interesse publico. Ou seja, cabe a
Administrac&do avaliar sua necessidade e pertinéncia. Desde que, como ja analisado,
haja previsdo contratual para tanto, garantindo-se, assim, que a isonomia do
procedimento licitatério que anteriormente escolheu o0 concessionario seja
preservada.

Talvez, por essa razao, nao tenha sido fixado um limite legal, ficando a critério
da Administracdo Publica a analise de cada uma das situagdes concretas. Porém,
entendemos que seria razoavel, e mesmo necessario, que algum parametro fosse
oferecido pela legislagdo, para evitar, justamente, a prorrogagao infinita desses
contratos.

Na auséncia de previsao legal, conjugando-se a regra da prorrogagao com o
principio da licitagdo, entendemos que a duplicagcdo do prazo original seria

adequada como limite maximo.

117 Rafael Bielsa entende que, na maioria das vezes, os servigos publicos sdo prestados na forma de
monopodlio. BIELSA, Rafael. Derecho administrativo. Tomo Il. Roque Depalma. Buenos Aires: 1955. p.
167.

Roberto Dromi ensina sobre a possibilidade de concessdo de servigos publicos na forma de
monopdlios ou privilégios exclusivos. DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 42 ed. Buenos Aires:
1995. p. 413.

No caso em questdo, tratamos de situagdes que, necessariamente, ou em sua maioria, constituem
monopdlios naturais
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Existem setores regulados, nos quais ha um limite pré-estabelecido, como o
portuario. O Decreto n. 8.033/2013 atualizado pelo Decreto n. 9.048/2017"'8, que
regulamenta a Lei de Portos, prescreve:

Art. 19. Os contratos de concessdao e de arrendamento terdo prazo
determinado de até trinta e cinco anos, prorrogavel por sucessivas vezes,
a critério do poder concedente, até o limite maximo de setenta anos,
incluidos o prazo de vigéncia original e todas as prorrogagdes. (grifo nosso)

No caso das Parcerias Publico-Privadas, espécies de concessao com regime
especifico, estabelecidas no direito brasileiro pela Lei n. 11.079/2004, também existe

previsdo expressa de limite para a prorrogagao contratual:

Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderao ao
disposto no art. 23 da Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que
couber, devendo também prever:

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagdo dos
investimentos realizados, néo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35
(trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogagao; (grifo nosso)

Nota-se, portanto, que a legislagdo mais moderna tem determinado esse
limite maximo, o que permite a consagrag¢ao do instituto da prorrogagéo do contrato,
prestigiando o interesse publico em questdo e, ao mesmo tempo, garantindo a
preservacao do principio da licitagao e isonomia, previstos constitucionalmente.

Essa limitacdo, inclusive, ndo é novidade. Em 1934, o Cddigo de Aguas
dispunha sobre contratos de concessdo no setor, fixando seu prazo em 30 anos,
com a possibilidade de prorrogacéo, desde que nao excedessem 0 prazo maximo de
50 anos'®.

Portanto, a prorrogacdo em sentido estrito deve sofrer incidéncia de limite
certo, sendo razoavel que as normas dos demais setores a regulem, futuramente, na
execucdo de seus contratos de concessao de servigo publico, pelo bem da
seguranga juridica. Na falta de regulagdo a respeito, a obediéncia aos limites

contratuais se faz ainda mais imprescindivel'%°.

118 Este Decreto esta tendo sua constitucionalidade avaliada no Supremo Tribunal Federal. O Decreto
anterior garantia o prazo maximo de 35 anos.

119 Artigo 157 do Cédigo de Aguas, Decreto n° 24.643, de 1934.

120 Nao havendo limitagdo em contrato, apenas previsdo quanto a possibilidade, interpreta-se
restritivamente a disposicao, entendendo ser possivel apenas uma prorrogacgéo, pelo prazo original
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2.1.4. Prorrogagao em sentido estrito em contratos desequilibrados

E possivel que, ao final do contrato de concessdo de servicos publicos,
chegue o momento da decisdo discricionaria a respeito da prorrogagao contratual,
prevista no instrumento contratual.

Porém, pode o contrato original refletir algum desequilibrio pendente. Nessa
situacdo, optando o Poder Concedente, de acordo com o interesse publico, pela
extensao de prazo como forma de recomposi¢do, coloca-se a duvida sobre a
coexisténcia dos institutos.

Seria valido realizar a extensao contratual, com a finalidade de recomposi¢cao
do equilibrio econémico-financeiro do contrato original, e, posteriormente a eventual
prorrogacdo? Ou € possivel que, realizando a prorrogacdo do contrato, o
desequilibrio seja “diluido” na repactuacgao, ainda que minima, das condi¢des?

Na prorrogacdo em sentido estrito, algumas condigbes, ndo essenciais a
natureza do contrato, podem ser modificadas ou adaptadas. Tem-se, portanto, uma
nova oportunidade de negociagdo entre as partes — Poder Concedente e
concessionaria — que pode ser utilizada como forma de restabelecimento de
condi¢des que estejam desfavoraveis a uma das partes.

Logicamente, desde que esse remanejamento de obrigagcdes e condi¢gdes nao
signifique uma novagdo do contrato, ou realizagdo de outro, totalmente novo, que
ignore as condig¢des licitatérias estabelecidas na Constituicdo Federal e na Lei n.
8.987/1995. Conforme ensinamento de Floriano de Azevedo Marques Neto,

anteriormente mencionado:

A prorrogacéo traz para ele [o particular] a possibilidade de prosseguimento
na exploragdo da utilidade concedida [..]. Dai ser adequado que a
prorrogacdo coincida com uma recomposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro inicial, incluindo-se novos aportes, incrementando obrigagdes ou
exigindo contrapartidas. Isso, insisto, ndo autoriza a novagdo completa da
concessao ou a ampliagdo do seu objeto e deve vir, desde o inicio, com
suas premissas e procedimentos delimitados desde o inicio do contrato que
da ensejo a concessao.

Reitero que a prorrogacdo nado pode significar a outorga de nova
concessao, em bases completamente distintas das originalmente
pactuadas. Se assim fosse, estariamos admitindo uma novagdo, com
atribuicdo de um novo pacto concessorio (pois que em bases distintas) com
o0 mesmo particular, ferindo, inclusive o dever de preceder a concessao de
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certame licitatério, 0 que em alguns casos € inclusive mandatorio e
impassivel de excegdo'?!.

Entende-se que, havendo uma renegociagcdo das condi¢gdes contratuais,
considerando o encerramento do contrato anterior, podem as partes aproveitar-se
dessa nova avenga para determinar condigcdes compensatérias ao equilibrio
econdmico-financeiro rompido.

Teoricamente, findo o contrato, nao deveria haver compensacgao ainda a ser
feita, a considerar que a Lei n. 8.987/1995 estabelece a necessidade de
recomposicdo imediata do equilibrio econdmico-financeiro frente ao evento que
tenha provocado o desequilibrio, pelo menos em situagdes que esse tenha sido

causado por alteragao unilateral do contrato pelo Poder Concedente.

Art. 9° § 40 Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu
inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera

restabelecé-lo, concomitantemente a alteragao.

Entendemos que, na medida das possibilidades de execucdo do contrato,
essa concomitancia deve ser almejada. Afinal, o equilibrio deve ser preservado ao
longo de toda a execugdo contratual e manter o contrato em desequilibrio seria
deixar de atender a esse direito constitucional da concessionaria.

Porém, na pratica, essa condicdo pode se mostrar mais dificil do que
aparenta. Se, ao final da execugao contratual ainda houver valor a ser compensado
por eventual desequilibrio a qualquer das partes, entende-se que a repactuagao das
condigdes, ainda que minima, pode ser admissivel na prorrogagéo, utilizada também
para estabelecer compensagdes que promovam a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro outrora rompido.

Isso porque, caso a extensdo de prazo seja escolhida como forma de
recomposicdo do desequilibrio incorrido, a somar-se com a prorrogagao por
conveniéncia, o contrato poderia estender-se muito mais que o inicialmente previsto
e, consequentemente, ferir o principio licitatério na prestagao de servigcos publicos.

Conclui-se, entdo, que a prorrogagao dos contratos de concessao, ocorrida
em seu sentido estrito, segundo juizos de conveniéncia e oportunidade da

Administracao, cuja finalidade seja apenas o atendimento ao interesse publico, pode

121 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Forum. Belo Horizonte: 2016. p. 169
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também, excepcionalmente, ser meio de restabelecimento da proporcéo entre as
obrigagcdes conferidas as partes, de forma a recompor o equilibrio econédmico-
financeiro rompido, na medida da possibilidade de alteragdo das condi¢cdes
contratuais.

N&o seria correto dizer que durante certo periodo do prazo prorrogado estaria
o contrato sofrendo um aumento de prazo para posteriormente ser prorrogado, pelo
periodo restante daquele definido para a prorrogacgao.

No caso presente, diz-se da possibilidade de diluicdo de desequilibrio
econdmico-financeiro contratual em repactuagao de condi¢cdes contratuais admitida
na prorrogacgao de contratos de concessao de servigos publicos.

Isso porque as prorrogacdes contratuais, pelo menos em tese, podem exigir
menos investimentos que os contratos originais, ou ainda, investimentos distintos,
mas considerando a infraestrutura ja estabelecida no contrato original.

Nesses casos, seria, entdo, légico que, no novo periodo estabelecido, de
prorrogagdo, as condi¢des fossem balanceadas, seja para reducdo da tarifa,
realizacdo de novos investimentos, ou demais alteragcbes que garantam a mesma
proporcao estabelecida inicialmente, o equilibrio econédmico-financeiro do contrato.

Ou ainda, quando a concessionaria deva realizar novos investimentos, até
mesmo para justificar a conveniéncia do Poder Concedente, outras condi¢des e
encargos podem ser estabelecidos incluindo na negociagéo esse desequilibrio inicial
a ser compensado.

Contudo, ndo pode essa ser utilizada quando o objetivo que se pretende
alcangar seja, exclusivamente, a recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro.
Isto é, ndo pode o Poder Concedente, visando unicamente a recomposicdo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato, utilizar-se de uma prorrogagdo sem
necessidade — porque somente uma fragdo desse tempo ja seria suficiente para a
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro.

Além disso, ndo haveria atencao ao interesse publico nesse ato e, sem que a
concessionaria tenha cumprido o contrato de forma a justificar essa prorrogagéo,
estaria desnaturado o instituto da prorrogagdo, atentando contra o principio

licitatorio.

2.2. ALlLein.13.448/2017 e as novas formas de prorrogacgao
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Em 2016, o Governo Federal publicou a Medida Proviséria n. 752, cuja
finalidade seria dispor sobre “diretrizes gerais para a prorrogagao e a relicitagdo dos
contratos de parcerias”.

A Medida em questédo estabelecia novas formas de prorrogagédo contratual e
trazia um “novo” instituto, o da relicitacdo aos contratos de parcerias enquadrados
no recém-criado, pelo Governo Federal, Programa de Parcerias de Investimentos —
PPI, regulado ent&o pela Lei n.13.334/2016.

Aqui n&o cabera tratar da relicitagdo em si, por ndo ser objeto deste estudo.
Basta dizer que foi mecanismo criado para dar opg¢des ao Governo Federal e as
concessionarias em casos de contratos de concessao ndo cumpridos.

Convertida na Lei n. 13.448/2017, a Medida n. 752 passou a valer,
praticamente com seu texto integral, em relagdo aos contratos federais, ainda que
com sua aplicagcao expressamente direcionada aos empreendimentos qualificados
dentro o Programa de Parcerias de Investimentos, do Governo Federal'?2.

Segundo os termos da prépria lei, acerca dos novos institutos, que

analisaremos em seguida:

Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se:

| - Prorrogagao contratual: alteragdo do prazo de vigéncia do contrato de
parceria, expressamente admitida no respectivo edital ou no instrumento
contratual original, realizada a critério do 6rgdo ou da entidade competente
e de comum acordo com o contratado, em razdo do término da vigéncia do
ajuste;

Il - Prorrogagéo antecipada: alteracdo do prazo de vigéncia do contrato de
parceria, quando expressamente admitida a prorrogagdo contratual no
respectivo edital ou no instrumento contratual original, realizada a critério do
6rgao ou da entidade competente e de comum acordo com o contratado,
produzindo efeitos antes do término da vigéncia do ajuste.

Nota-se que apenas a prorrogagao antecipada €, de fato, inovacéo na legislagao
federal. A prorrogacdo contratual € apenas a consolidagdo da prorrogagao ja

existente e praticada.

2.2.1. A prorrogacao contratual

122 Art. 1° - “Esta Lei estabelece diretrizes gerais para prorrogagéo e relicitagdo dos contratos de
parceria definidos nos termos da Lei no 13.334, de 13 de setembro de 2016, nos setores rodoviario,
ferroviario e aeroportuario da administragcao publica federal”.
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Aqui ndo cabe falar em inovacao trazida pela Lei n. 13.448/2017. Isso porque
o inciso | do artigo 4° apenas detalha a forma com que a prorrogagao ja, ha muitos
anos, vem sendo adotada na realidade juridica brasileira. Contudo, devemos
reconhecer seu mérito nesse detalhamento, algo de que sempre careceu a Lei de
Concessoes.

A alteragdo do prazo de vigéncia do contrato deve ser expressamente
admitida em lei ou no contrato, requisitos ja considerados na prorrogagéo
propriamente dita, como anteriormente explicado. O que reforca o ja defendido
anteriormente. Ou seja, ndo havendo previsao editalicia ou contratual, ndo poderia o
Poder Concedente contrariar seu siléncio e estabelecer, discricionariamente, a
prorrogagao contratual'?3.

O artigo 8° da Lei n. 13.448/2017 estabelece a necessidade de
fundamentacgédo em estudo técnico prévio que reconhega a vantagem da prorrogacgao
do contrato de parceria em relacéo a realizacdo de um novo procedimento licitatorio.

Mais uma vez, a nova lei vem traduzir, expressamente, aquilo que as leis que
a antecedem tiveram intengcdo de transmitir. Todo ato administrativo deve ser
motivado e, no caso de prorrogagao contratual, deve o Poder Concedente ser claro
quanto as suas razoes para tomada de qualquer medida.

Sabe-se que o interesse publico deve ser atendido e a prorrogagédo de um
contrato de exploracao de servico publico, sem a devida motivacao, seria arbitraria e
conflitaria com o principio licitatorio, previsto na Constituicdo Federal, além do
préprio ato padecer de legalidade, por auséncia de fundamentacao valida.

Além disso, o artigo 7° esclarece:

Art. 7°. O termo aditivo de prorrogagdo do contrato de parceria devera
conter o respectivo cronograma dos investimentos obrigatérios previstos e
incorporar mecanismos que desestimulem eventuais inexecugbes ou
atrasos de obrigagbes, como o desconto anual de reequilibrio e o
pagamento de adicional de outorga.

Ao dispor sobre a necessidade de estabelecimento de um cronograma de
investimentos, a Lei deixa claro que, apesar de ser uma prorrogagdo de um contrato

que ja teve sua vigéncia transcorrida, trata-se de um novo ajuste, com novas

123 Art. 5° - “A prorrogagao contratual e a prorrogagdo antecipada do contrato de parceria nos setores
rodoviario e ferroviario observardao as disposicoes dos respectivos instrumentos contratuais,
balizando-se, adicionalmente, pelo disposto nesta Lei”.
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caracteristicas e novos investimentos, diferentes do conjunto de obrigagcbes do
contrato original.

Sendo uma continuagao contratual, porém com condi¢cdes repactuadas, cabe
as partes estabelecerem formas de prestagcdo de servico que as beneficiem.
Partindo de tal premissa, o anteriormente afirmado neste estudo se confirma: é
possivel que se utilize, entdo, a prorrogacao contratual como meio de recomposi¢ao
do equilibrio econémico-financeiro quando, além da recomposicdo, pretender o
Poder Concedente também a prorrogagao do contrato.

Explicamos. Na hipétese de o Poder Concedente ter a intengédo de prorrogar,
por conveniéncia e oportunidade, um contrato de concessao de servicos publicos,
mas, da execug¢do do contrato original ainda restarem débitos advindos de eventos
que desequilibraram o contrato original, poderia o Poder Concedente, pactuando
novas condigdbes com a concessionaria, estabelecer a prorrogagao contratual de
forma que esses débitos sejam sanados e ndao mais se fale em desequilibrio
contratual.

Assim, mais adiante, caso surjam eventos que causem novo desequilibrio,
este sera solucionado a partir das condigcdes repactuadas no momento da

prorrogacéao, para a “segunda parte” do contrato de concessao de servigcos publicos.

2.2.2. A prorrogacéo antecipada

A prorrogacgao antecipada foi estabelecida pela Lei n.13.448/2017 como forma
de permitir ao Poder Concedente a determinagcdo de novos investimentos nos
contratos de concessao de servigos publicos ja em curso, mediante prorrogagéo
antecipada deste contrato.

Ou seja, quando definidos pelo Poder Concedente e pela concessionaria a
prorrogacdo antecipada, tem-se a antecipacdo de uma decisdo discricionaria
mediante o cumprimento de novas obrigag¢des por parte deste contratado, tais quais,

a realizagao de novos investimentos, n&o previstos incialmente.
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Em outros diplomas legais temos exemplos de prorrogagdes antecipadas,
como no caso do artigo 57 da Lei n. 12.815/2013, novo marco regulatério do setor
portuario’?*.

Rafael Véras acredita na vantagem do procedimento pelos seguintes motivos:

(i) possibilita a realizagdo de novos investimentos, de forma imediata, em
infraestruturas publicas, que teriam de ser adiados até o final da vigéncia
das concessoes; (ii) tais investimentos serdo realizados, sem o aporte de
recursos publicos (subsidios), ou, tampouco, de aumento de tarifario; e (iii)
os bens que forem incorporados a prestacdo do servico publico serao
revertidos ao patrimonio publico'?.

Importante ressaltar que a prorrogagéo antecipada do contrato néo € livre. A

lei é clara ao estabelecer condigdes especificas de sua aplicacao:

Art. 6°. A prorrogacado antecipada ocorrera por meio da inclusdo de
investimentos n&o previstos no instrumento contratual vigente, observado o
disposto no art. 3° desta Lei.

§ 1° A prorrogagao antecipada ocorrera apenas no contrato de parceria cujo
prazo de vigéncia, a época da manifestacdo da parte interessada,
encontrar-se entre 50% (cinquenta por cento) e 90% (noventa por cento) do
prazo originalmente estipulado.

§ 2° A prorrogagao antecipada estara, ainda, condicionada ao atendimento
das seguintes exigéncias por parte do contratado:

| - quanto a concessao rodovidaria, a execugao de, no minimo, 80% (oitenta
por cento) das obras obrigatérias exigiveis entre o inicio da concesséo e o
encaminhamento da proposta de prorrogagéo antecipada, desconsideradas
as hipéteses de inadimplemento contratual para as quais o contratado n&o
tenha dado causa, conforme relatério elaborado pelo 6rgéao ou pela entidade
competente;

Il - quanto a concessao ferroviaria, a prestagcdo de servigco adequado,
entendendo-se como tal o cumprimento, no periodo antecedente de 5
(cinco) anos, contado da data da proposta de antecipagdo da prorrogagao,
das metas de produgdo e de seguranga definidas no contrato, por 3 (trés)
anos, ou das metas de segurancga definidas no contrato, por 4 (quatro) anos.

Isto &, para que seja possivel a realizagdo da prorrogacdo antecipada, parte
do contrato deve ter sido executado, pelo menos metade, de acordo com o setor e

suas condi¢des e, além disso, a maior parte das obras obrigatorias, previstas no

contrato original, devem ter sido cumpridas efetivamente.

124 Art. 57 — “Os contratos de arrendamento em vigor firmados sob a Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro
de 1993, que possuam previsdo expressa de prorrogagado ainda nao realizada, poderdo ter sua
prorrogacao antecipada, a critério do poder concedente”.

125 \VERAS. Rafael. As prorrogacgbes e a relicitagdo de que tratam a Lei n° 13.448/2017: um novo
regime juridico de negociagdo para os contratos de concessdo. Revista Direito do Estado, n. 364,
2017.
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A prorrogacao antecipada, porém, ndo se confunde com a extensao de prazo
contratual com a finalidade de recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato. Isso porque a primeira refere-se a uma nova execug¢ao contratual, pelo
mesmo prazo daquele inicialmente pactuado. O que seria uma segunda execugao
de um mesmo contrato, ainda que com condi¢des repactuadas.

A segunda, por sua vez, tem o aumento da prestacao de servigo diretamente
proporcional a quantificacdo do desequilibrio causado. A finalidade € que, com o
aumento de remuneracéo percebida no tempo, a concessionaria seja recompensada
dos imprevistos que atingiram o equilibrio contratual.

Poder-se-ia considerar que a prorrogagao antecipada tem elementos da
prorrogagcdo contratual, a qual alguns autores, como Rafael Véras, consideram
“prorrogagao premial”'?, uma vez que avalia a eficiéncia da concessionaria, ao
estabelecer condi¢gdes de cumprimento das obrigagdes pactuadas, na execugédo do
contrato.

Porém, admite novos investimentos em infraestrutura, conferindo, em razéo
disso, maior prazo para a percepg¢ao de receitas, remunerando adequadamente a
concessionaria, sem que seja necessario, ao final uma recomposi¢ao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessao.

Isso porque, no momento de definicdo da prorrogagédo antecipada, sao
previamente discutidas as condi¢bes necessarias a promogao da amortizagdo dos
novos investimentos. Note-se tratar de figura inovadora no direito brasileiro, ainda

que mescle elementos de institutos previamente existentes.

2.2.3. O artigo 22 da Medida Provisoria n. 752/2016 e seu veto.

A Medida Provisoria n. 752/2016 trazia em seu bojo o artigo 22, com a

seguinte redacéo:

Art. 22. As disposi¢cbes desta Medida Proviséria ndo obstam nem alteram a
condugéo, pelo 6rgdo ou pela entidade competente, no exercicio das suas
competéncias regulatérias, dos procedimentos de reequilibrio econdmico-
financeiro instaurados em contratos nao alcangados pelo art. 2° ou em
razao de eventos distintos daqueles previstos nesta Medida Provisoria.

126 VERAS. Rafael. As prorrogagbes e a relicitagdo de que tratam a Lei n° 13.448/2017: um novo
regime juridico de negociagdo para os contratos de concessdo. Revista Direito do Estado, n. 364,
2017.
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§ 1° A inclusdo de investimentos nao previstos no contrato original e nao
realizados na forma estabelecida nesta Medida Proviséria continuara sendo
possivel pelos mecanismos regulamentares do 6rgdo ou da entidade
competente.

§ 2° Nao sado alcancados pelas disposicoes desta Medida Proviséria os
procedimentos de extensdo do prazo contratual para fins de
reequilibrio econémico-financeiro, definida como a alteragdo do prazo de
vigéncia do contrato de parceria destinada a compensar eventuais
desequilibrios econdmico-financeiros sobre o ajuste, quando cabivel,
conforme regras contratuais, editalicias ou regulamentares. (grifo nosso)

Nas razdes de veto, da conversdo da Medida Proviséria na Lei n.
13.448/2018, nao encontramos justificativa a supresséo do artigo 22'%”. Uma perda
ao Direito Administrativo brasileiro, inclusive, se considerarmos que, pela primeira
vez, a legislagao havia se dedicado a identificar e distinguir a extensao de prazo,
com a finalidade de recomposicado do equilibrio econémico-financeiro dos contratos,
da prorrogacdo motivada por razdes de conveniéncia e oportunidade da
Administracédo Publica.

Ainda que de aplicagdo condicionada ao ambito federal, essa lei poderia
servir de base aos demais entes federados e setores, na implantacéo e aplicagcao do
instituto, evitando situa¢gées como as que veremos adiante, nas quais a terminologia
inadequada acaba por impedir a concretizagado da aplicagdo do melhor instituto ao

Caso.

2.3. Conclusoées parciais

Neste capitulo detalhamos minimamente o instituto da prorrogagéo contratual,
em sentido estrito. A prorrogacdo que ocorre por juizo discricionario da
Administracdo Publica que, figurando como Poder Concedente, vé na prestagao do
servigo pela concessionaria vantagens suficientes que justifiquem sua manutengéo
por determinado periodo, geralmente similar ao prazo original, ao invés da

realizacao de novo certame licitatorio.

127 No julgamento do TC 031.581/2015-3, no Tribunal de Contas da Unido, o Ministério Publico do
Tribunal de Contas da Unido revelou receio do 6rgéo quanto ao artigo 22 da MP 752/2016 por admitir
postergacgéao infinita do prazo dos contratos de concessédo. TC 031.581/2015-3. Rel. Min. Augusto
Nardes. j. 26.09.2018.

Porém, a existéncia do dispositivo nao reflete, diretamente, essa possibilidade. Ha que se
conscientizar a Administragdo Publica quanto a necessidade de alteragdes unilaterais e, sendo
necessarias, ou tendo a mudanca ocorrida por outra alea administrativa, ou alea econémica, devem
ser considerados principios e particularidades do caso concreto na escolha da forma de
recomposicao, ou ainda, na combinagao de mais de uma delas.
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A partir dela, novas condicbes sao estabelecidas, evidentemente,
considerando o exaurimento das condi¢gdes originais. Os gastos originais da
concessionaria poderdo ser reduzidos, uma vez ja realizados os investimentos
inicialmente considerados como essenciais ao contrato de concessdo. E novas
demandas ou investimentos poderao surgir em atengao ao interesse publico, que é
naturalmente mutavel de acordo com as circunstancias sociais, econémicas etc.

Comparando o pensamento dos autores citados, concluimos que ha, sim,
necessidade de previsdo no edital e contrato sobre a prorrogagédo, para que esta
possa se concretizar. Se a Lei de Concessdes determina como clausula essencial
do contrato aquela que versa sobre prorrogagao, quando o contrato deixa de
apresenta-la podemos dizer que, quanto a prorrogagao, foi silente e, como o
principio da legalidade deve incidir de forma estrita sobre os atos da Administragao
Publica, ndo haveria competéncia para determinar uma prorrogagao contratual a
qual o contrato nao faz referéncia.

Supondo que o contrato preveja condi¢cdes objetivas, a partir das quais possa
o Poder Concedente determinar a prorrogacdo contratual, entendemos que ha
configuragao de direito adquirido da concessionaria; porém, com algumas restricoes.

As condigdes devem ser objetivas e fundamentadas o suficiente para que se
possa determinar ao certo as situagdes em que a prorrogagao podera incidir. Sao as
hipoteses em que, ja no procedimento licitatorio, o participante percebe a sinalizagao
da duragdo do contrato ja considerando o prazo de prorrogagado. Entretanto, esse
direito da concessionaria ndao impede a prerrogativa da Administragdo de
encampacao, por exemplo, ou de alteracao unilateral do contrato.

Situagéo diversa € demonstrada nas hipéteses em que o contrato &€ genérico
ao prever a prorrogacao. Assim, ndo ha que se falar em direito, mas exclusivamente
em escolha, discricionaria, do Poder Concedente quanto a pertinéncia ou ndo da
prorrogagao do contrato, de acordo com o interesse publico tutelado.

De forma geral, havendo previsdo contratual, a prorrogacdo pode ser
instituida, como meio de garantir a atengdo ao interesse publico que demandou a
exploragdo de tal atividade por meio do contrato de concess3o. E possivel, inclusive,
que, com a prorrogacao, além de ser atendido o interesse publico, concilie o Poder
Concedente, em um mesmo periodo, a recomposicdo do equilibrio econédmico-

financeiro outrora rompido.



72

A legislagcéo mais recente, como a Lei de PPP e o Decreto que regulamenta a
Lei de Portos, ja citados, trazem limites quantitativos a prorrogagéo propriamente
dita. Essa seria a melhor forma de garantir a possibilidade de prorrogagédo sem
conferir  ao  administrador discricionariedade suficiente para prorrogar
indefinidamente os contratos de concessio de servigos publicos. Por isso, silente a
legislagao sobre o prazo adicional, entendemos que ela deve se limitar, no maximo,
a um periodo adicional igual ao periodo original do contrato.

Por fim, a recente Lei n. 13.448/2017 traz descricbes minuciosas sobre o
instituto da prorrogacéo propriamente dita e uma nova figura: a prorrogagao
antecipada. Ainda que sejam aplicadas apenas aos empreendimentos qualificados
no Programa de Parcerias de Investimentos do Governo Federal, e demandem
maiores estudos, evidenciam um futuro mais descritivo sobre o tema, podendo
influenciar a legislacdo de outros setores e clarear a aplicagao deste instituto pouco
explorado na doutrina brasileira.

Infelizmente, o veto ao artigo 22 da Medida Provisoria n. 752/2016 impediu
uma definicdo precisa, em um diploma legal, da extensdo de prazo com finalidade
de recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao.
Espera-se, porém, que, em breve, outro ato normativo o faga, garantindo cada vez
mais seguranca juridica, tdo necessaria a implantagdo das concessdes, a realizagao
de investimentos e ao desenvolvimento econdmico do pais.

Colocadas as premissas nas quais se inserem a prorrogacao de contratos de
concessao, trataremos adiante, especificamente, da extensdo de prazo com
finalidade de recomposi¢cdo do equilibrio econbémico-financeiro nos contratos de
concessao de servigo publico. Nao apenas distinguindo-a da prorrogagcdo, mas
opondo ao instituto os mesmos questionamentos opostos a prorrogagao até o

presente momento.
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CAPITULO Ill - A ALTERAGAO DE PRAZO DOS CONTRATOS DE CONCESSAO
COMO FORMA DE RECOMPOSIGAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO

O objeto deste capitulo, e deste estudo, € dissertar sobre as principais
caracteristicas, condicoes e requisitos da alteracdo de prazo com a finalidade de
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao de
servigos publicos.

Como explicado anteriormente, a alteragdo de prazo como forma de
recomposicdo, mais especificamente a extensdo de prazo contratual é o
prolongamento do contrato de concessdo, com a finalidade de conferir a
concessionaria maior tempo de remuneragao pelo servigo, de forma a compensar
seu prejuizo indevido, quando houver um desequilibrio a ser compensado a
concessionaria.

Considerada a sua finalidade, ndo pode a extensdo ser maior que o exato
tempo necessario a recomposi¢cdo. Caso contrario, estariamos diante de um
enriquecimento ilicito por parte do concessionario2,

Segundo Margal Justen Filho, pode ser uma alternativa razoavel nos casos

em que as demais formas de recomposicao se mostrem ineficazes:

A prorrogagdo é compativel com a Constituicdo especialmente quando
todas as outras alternativas para produzir a recomposi¢cdo acarretariam
sacrificios ou lesdes irreparaveis as finangas publicas ou aos interesses dos
usuarios. Essa é a alternativa que realiza, do modo mais intenso possivel,
todos os valores e principios constitucionais. Compdem-se os diferentes
principios e obtém-se a realizagcdo harmonica de todos eles'?.

Nos dizeres de Celso Anténio Bandeira de Mello, a utilizacdo da extensao de
prazo como forma de recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessao pode se mostrar como a forma mais adequada de garantir sua

manutencao.

128 Celso Anténio Bandeira de Mello ressalta a importancia de manter o prazo na quantidade
estritamente necessaria a recomposicdo. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Parecer quanto a
prorrogacéo do prazo da concesséo para fins de reequilibrio econémico-financeiro. In: CARVALHO.
André Castro de (Org.) Contratos de concessédo de rodovias: artigos, decisbes e pareceres juridicos.
ABCR. MP Editora. Sao Paulo: 2009. p. 62.

129 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessbes de servigco publico. Dialética. Sdo Paulo:
2003. p. 406.
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Ora, o caso “sub examine” [extensdo] demanda, como é claro a todas as
luzes, entendimento capaz de atender aos reclamos do fundamental
principio da “modicidade das tarifas”, tanto mais porque fazé-lo s6 traz
beneficios, ndo acarreta prejuizo a quem quer que seja, ndo contravém
qualquer canone vetor da atividade administrativa e antes neles encontra
respaldo. Assim, adotar inteligéncia que abica em tao prezaveis resultados,
ao invés de adotar intelecgdo que, inversamente, sé aporta inconvenientes,
é ato do mais elementar bom-senso'3 .

A extensdo de prazo dos contratos €, portanto, inicialmente vista como uma
alternativa viavel, principalmente na doutrina juridica. Determinadas situagdes
podem ensejar sua aplicagcdo. Nao afastemos, porém, as desvantagens de sua
utilizagao.

Neste estudo, o objetivo € aprofundar a interpretagdo que o Direito brasileiro

tem dado, ou poderia dar, a extensao de contratos de concesséo.

3.1. Incidéncia da extensao de prazo como forma de recomposi¢cao do

equilibrio econdmico-financeiro no Direito brasileiro

Conforme o Capitulo | adianta, no Direito brasileiro € comum a aplicacdo da
extensao de prazo como forma de reequilibrio dos contratos, apesar de nao haver
expressa determinagao na legislagéo ordinaria federal.

A Portaria da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de
Transporte do Estado de Sdo Paulo — ARTESP — n. 02, de janeiro de 2012, cujo
objeto é a aprovagcdo de metodologias de efetivacdo das formas de reequilibrio
econdmico-financeiro, nos contratos de transporte do Estado de Sao Paulo,

determina:

Artigo 1° - Fica aprovado, na forma dos anexos |, Il e Ill desta portaria, a
padronizagado de procedimentos relativos a instrugdo dos processos que
tratam das alteragbes dos itens dos cronogramas fisico-financeiro, das
adequagdes de investimentos e da efetivagdo do reequilibrio dos
contratos de concessodes rodoviarias.

ANEXO lIl:

3.1. Modalidades de reequilibrio: prorrogagao do prazo de concessao,
revisdo tariféria, revisdo do cronograma de investimentos, utilizagdo do énus

130 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Parecer quanto a prorrogagdo do prazo da concessao
para fins de reequilibrio econémico-financeiro. In: CARVALHO. André Castro de (Org.) Contratos de
concessao de rodovias: artigos, decisées e pareceres juridicos. ABCR. MP Editora. Sao Paulo: 2009.
p. 62.
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fixo, utilizagdo do 6nus variavel, emprego de verbas do Tesouro e utilizagdo
conjugada de uma ou mais modalidades. 3! (grifo nosso)

A Resolucdo n. 01 da ARTESP, de 2013, estabelece também ser possivel
recompor a equacdo econdmico-financeira dos contratos de concessdo de
transporte no Estado de Sdo Paulo por meio do uso da metodologia de fluxo de
caixa marginal. Essa consiste, basicamente, na realizacdo de um fluxo de caixa
especifico para cada novo investimento determinado pelo Poder Concedente, nao
inicialmente previsto no contrato de concessao'32.

Celebrado o aditivo entre as partes, o valor da recomposi¢ao, determinado no
fluxo de caixa, seria compensado por meio da extensdo de prazo do contrato

original, ou, nos termos da Resolugéo:

‘Fluxo de Caixa Marginal” — é aquele resultante da inser¢do de novos
investimentos e servigcos n&o previstos no contrato original e respectivos
aditivos, celebrado em novo Aditivo de comum acordo, com nova Taxa
Interna de Retorno e reequilibrio mediante extensao de prazo. Diferencia-
se, portanto, do Fluxo de Caixa Original, pois este mantém todas as
caracteristicas e premissas do contrato original e aditivos ja celebrados;
(grifo nosso)

No caso das concessdes de servicos de transportes federais, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, em Resolugao, n. 3.651/2011, alterada
pelas Resolugcdes n. 4.339/2014 e n. 4.727/2015, responsavel pela aprovagao da
metodologia de recomposi¢cado do equilibrio-econémico-financeiro em decorréncia de

novas obras, no caso dos contratos de rodovias federais, dispde:

Art. 10. A recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos a
que se refere esta Resolugcao podera se dar por intermédio da utilizacdo dos
seguintes meios:

| - aumento ou redugéo do valor da Tarifa Basica de Pedagio;

Il - prorrogacao do contrato de concessao;

Il - pagamento a concessionaria, pelo Poder Concedente, de valor
correspondente aos investimentos, custos ou despesas adicionais com 0s
quais tenham concorrido ou de o valor equivalente a perda de receita
efetivamente advinda, levando-se em consideracdo os efeitos calculados
dentro do préprio Fluxo de Caixa Marginal,

IV - modificagdo de obrigagdes contratuais da concessionaria previstas no
préprio Fluxo de Caixa Marginal; ou

131 Nesse caso, o texto normativo utiliza-se da expressao “prorrogagédo”, mas define sua finalidade, a
de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro, o que deixa claro referir-se ao que neste estudo
estipulamos por extensao de prazo.

132 A constitucionalidade e validade dessa metodologia ndo sera analisada nesse estudo pois foge de
seu escopo.
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V - estabelecimento ou remogao de cabines de bloqueio, bem como
alteragéo da localizagao de pragas de pedagios2. (grifo nosso)

Os atos normativos, aqui elencados, o foram com a intengcdao de demonstrar
que nao apenas a revisdo tarifaria, prevista na Lei n. 8.987/1995, tem se
apresentado como meio de realizagdo dessa restauragdo da proporcao inicial do
contrato de concessao, ou seja, como meio de promover a revisdo contratual.

E possivel se valer de outros meios: alteragdo no cronograma de
investimentos, no pagamento e na forma de indenizagdo a concessionaria (ou a
parte lesada), aumento do prazo do contrato, aqui estipulado como extensdo de
prazo, entre outros.

Importa salientar a nomenclatura utilizada: prorrogagao, e nao extensao de
prazo, como tem este estudo se referido a esta modalidade. Contudo, é evidente
que a natureza juridica, nesses casos, € a de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao — extensao, para este estudo —
nao a prorrogagao por juizo de conveniéncia e oportunidade — prorrogagdo em
sentido estrito.

Considerando que atos normativos setoriais tratam, e aplicam de fato, a
extensao como forma de recomposicdo do equilibrio contratual, o estudo de seus
limites, condicdes e requisitos se faz ainda mais necessario.

Os contratos de concessdo, seguindo as Resolugbes das Agéncias
Reguladoras, tém trazido a possibilidade de extensdo de prazo como forma de
reequilibrio, ainda que, da mesma forma que os atos normativos, o facam pelo uso
do termo prorrogagao.

Ja em 1997, em contrato de concessao celebrado pelo Estado de Sao Paulo
cujo objeto foi a outorga de exploragdo de rodovia paulista, hoje administrada pela
concessionaria Autovias, era prevista a prorrogagéo de contrato de concessdo como

forma de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro:

25.3. Sempre que se deva fazer a recomposigdo do equilibrio econémico-
financeiro do CONTRATO, pela ocorréncia dos fatos definidos no item 25.1.
essa recomposigao podera ter lugar, caso nao haja acordo entre as
PARTES, pela forma que for escolhida pelo CONTRATANTE, e aprovada
pelo PODER CONCEDENTE, através de uma das seguintes modalidades:

133 Nesse caso, o texto normativo utiliza-se da expressado prorrogagdo, mas define sua finalidade, a
de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro, o que deixa claro referir-se ao que neste estudo
estipulamos por extensao de prazo.
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2. Prorrogacgio ou redugio do prazo da CONCESSAO;
3. Revisdo extraordinaria da tarifa de pedagio;

4. Uma combinagéo das modalidades anteriores. (grifo nosso)

Mais atual, o contrato de concessao das rodovias federais BR-060, BR-153 e
BR-262-DF/GO/MG, de 2013, prevé:

3.2. O presente Contrato podera se prorrogado, a exclusivo critério do
Poder Concedente, por até 30 (trinta) anos, nas seguintes hipoteses:

(i) por imposicao do interesse publico, devidamente justificado;

(ii) em decorréncia de forga maior, devidamente comprovada;

(iii) para recomposig¢édo do equilibrio econémico-financeiro, quando exigidos
pelo Poder Concedente novos investimentos ou servigos, ndo previstos no
PER, ou em decorréncia de sua alteragao.

22.3.2. A recomposicao do equilibrio economico-financeiro podera
ocorrer, também, mediante prorrogacido deste Contrato, em
conformidade com a subclausula 3.2 (iii) e com a subclausula 22.8. (grifo
Nosso)

No setor aeroportuario, os contratos tém previsto, nos termos da legislagao
setorial, a possibilidade de prorrogagcéo para recomposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro, exclusivamente. Mas delimitam prazo especifico para tanto. Assim ilustra
clausula do contrato de concessao da prestacdo de servigos aeroportuarios do
aeroporto de Confins, assinado em 2015:

2.7. O Contrato podera ser prorrogado por até 5 (cinco) anos, uma unica
vez, para fins de recomposi¢cido do equilibrio econémico-financeiro em
decorréncia de Revisdo Extraordinaria, na forma prevista neste Contrato.
(grifo nosso)

Por fim, o contrato de concessdao de rodovias do Estado de Sao Paulo,
concorréncia n. 03/2016, promovida pela ARTESP, para outorga em concessao da

exploragéo das Rodovias Oeste Paulista e Rodovia Itaporanga-Franca'3*:

134 Assim ja era previsto no contrato de concesséo patrocinada (PPP) da rodovia Tamoio, assinado
em 2014: “28.13. O Poder Concedente tera a prerrogativa de escolher a forma pela qual sera
implementada a recomposigdo do equilibrio econdmico-financeiro do Contrato, que sera formalizada
em Termo Aditivo ao presente Contrato, buscando sempre assegurar a continuidade da prestagao
dos servicos, em especial pelas seguintes: (i) Prorrogagdo, até o limite permitido pela legislagao
pertinente, ou redugao do Prazo da Concessao Patrocinada. (ii) Revisdo no valor da Contraprestagéo
Devida (iii) Revisdo no valor da Tarifa Basica de Pedagio; (iv) Ressarcimento ou indenizagdo ao
Parceiro Privado; (v) Alteracdo do Plano de Investimentos; (vi) Combinagcdo das modalidades
anteriores, ou outras permitidas pela legislagdo, a critério do Poder Concedente”.
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23.1. O PODER CONCEDENTE tera a prerrogativa de escolher a
modalidade pela qual sera implementada a recomposi¢cdo do equilibrio
econdmico-financeiro do CONTRATO, em especial, mas néo
exclusivamente, dentre as seguintes modalidades:

i. Prorrogagao ou redugio do PRAZO DA CONCESSAOQ.;

ii. Revisdo no valor da TARIFA QUILOMETRICA;

iii. Ressarcimento ou indenizacéo;

iv. Alteragdo do PLANO ORIGINAL DE INVESTIMENTOS ou do PLANO DE
INVESTIMENTOS vigente;

v. Revis&o dos valores de OUTORGA fixa ou variavel;

vi. Combinagdo das modalidades anteriores ou outras permitidas pela
legislacdo, a critério do PODER CONCEDENTE e observada a Clausula
23.2. (grifo nosso)

Nota-se, também nos contratos, o uso do termo prorrogagdo com a intengao
de transmitir o significado de prorrogagao como forma de recomposi¢gao do equilibrio
econdmico-financeiro — aqui estipulada extensao.

Essa realidade implica, mais uma vez, justificativa de realizagao deste estudo,
considerando a imprecisao de aplicagcdo somada a auséncia de normatizagao, que
contrasta com sua ampla aplicagdo. No caso dos contratos de rodovia do Estado de
S3do Paulo, grande parte'® das recomposigées de equilibrio econémico-financeiro,

tém sido feitas por esse mecanismo.

3.2. A natureza juridica da extensao de prazo contratual como forma de

recomposicao do equilibrio econémico-financeiro

Retomemos, primeiramente, consideragdes anteriores que nos permitam
situar o capitulo no ordenamento juridico brasileiro.

Ainda que a prorrogagdo em sentido estrito e a alteracdo de prazo sejam
espécies do género dilagdo de prazo, ou seja, do género “institutos que promovem o
aumento do prazo contratual para além do inicialmente estabelecido”, a natureza de
ambas se distingue.

Enquanto a prorrogagédo em sentido estrito tem natureza de prerrogativa da
Administracdo Publica a ser exercida ao final do contrato, ou até mesmo em sua
celebracdo, definindo condi¢gdes de sua implementacdo, a alteracdo de prazo se
configura como espécie do género “formas de recomposicdo do equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos”.

135 Vide aditivos de 2006, do setor rodoviario, cujo valor do desequilibrio estd em discusséo judicial,
mas o método de reequilibrio — extensao — nao esta sendo questionado.
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Ou seja, sua semelhanca e, por assim dizer, raiz comum, advém do resultado
de seus efeitos sobre o contrato, ndo necessariamente de sua natureza juridica,
sendo essa distinta, assim como as causas que ensejam cada um dos institutos?36.

Considerada como prorrogagao reparadora, extensdo ou dilagdo de prazo
para reequilibrio, a natureza juridica da alteragéo, na forma de extensao de prazo, €,
simplesmente, reparar um desequilibrio ocorrido ao longo da execugédo do contrato
de concessao de servigos publicos. Seu objetivo maior € recompor e compensar
uma situagdo de prejuizo, no caso da extensdo, da concessionaria de servigo

publico’?’.

3.3. Principais entraves a aplicacao da extensao de prazo como forma de

recomposicao do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao

O equilibrio econdmico-financeiro €& garantia constitucional da parte
concessionaria, responsavel por permitir a justa contratagdo e harmonizagcdo das
partes em situagdes de desequilibrio contratual, principalmente quando causadas
por alea administrativa e alea econémica 138.

De igual maneira, diz respeito a protegdo do Poder Concedente. Tendo a
concessionaria essa garantia, pode deixar de considerar em sua proposta
apresentada em certame licitatério, condigdes que possam, ou ndo, se concretizar e
que, se levadas em conta, onerariam a prestagcado de servigo, muitas vezes sem
necessidade.

Além disso, as mesmas alteragdes administrativas, ou econémicas, podem
ensejar a concessionaria ganhos além daqueles previstos em contrato. N&o
podendo a concessionaria se locupletar em razdo de ocorréncias cuja

responsabilidade nao |he diga respeito, devera ser recomposto o equilibrio

136 VERAS, Rafael. RIBEIRO; Leonardo Coelho. O prazo como elemento da economia contratual das
concessbes: as espécies de “prorrogacdo”. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos
administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A Iégica das concessbées
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 297.

137 CANTO, Mariana Dall’agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagées contratuais em contratos
de concesséo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos Administrativos, equilibrio econémico-
financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-Privadas. Férum.
Belo Horizonte: 2017. p. 218.

138 FREIRE. André Luiz. O regime de direito ptblico na prestagdo de servigos publicos por pessoas
privadas. Malheiros. Sao Paulo: 2014. p. 385.
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econdmico-financeiro em favor do Poder Concedente'3®. Adiante trabalharemos com
a hipétese de fazé-lo pela reducéo de prazo.

A preservacdo do equilibrio econbémico-financeiro n&o significa a
impossibilidade de alteragdo das receitas e despesas da concessionaria. Nao se
trata de um congelamento nas condigbes estabelecidas inicialmente, mas de
manutengado da proporcao existente entre os encargos e receitas. Ou seja, sempre
que uma dessas partes for alterada, a outra também devera o ser, de maneira
proporcional 0.

Rompido, portanto, o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, tem-se a
necessidade de recomposicdo, se nao houver a compensagao adequada da
equacao. Apos a quantificagdo do valor do desequilibrio contratual, assunto que nao
€ tema do presente estudo, o Poder Concedente passa a ter, entdo, o dever de
recomposigéo’4!.

Varios métodos sao razoaveis para obtencdo desse resultado, conforme
demonstrado em capitulo anterior. Além da alteragdo de tarifa’#?, prevista em lei,
outras formas sao também admitidas na recomposi¢cdo da equagdo econdmico-
financeira rompida, dentre elas a alteragao de prazo.

A extensao de prazo pode ser traduzida como a alteragcdo do prazo inicial do
contrato de concessao cuja finalidade é permitir a concessionaria de servigo publico
maior tempo de percepcdo de remuneragao, que lhe compense, assim, prejuizos
que levaram ao desequilibrio de seu contrato.

O principal entrave que se coloca, no que diz respeito a essa forma de
recomposicao contratual dos contratos de concessao, €, de imediato, o principio da
licitagdo determinado no artigo 175 da Constituicdo Federal, que rege a prestagao
de servigos publicos por particulares.

Como é constitucional a determinacdo de procedimento licitatério que
anteceda a outorga em concessdo da exploragdo de servigo publico'3, haveria a

duvida se a extensdo de prazo conferiria a concessionaria uma continuidade na

139 Sobre enriquecimento sem causa, Valle Ferreira, ao caracterizar o “enriquecimento” como um dos
pressupostos do fendmeno o define como “todo incremento patrimonial, obtido a custa de outra
pessoa e sem razao que o justifique”. FERREIRA, Valle. Enriquecimento sem causa. 1949. p. 130.

140 MELLO, Rafael Munhoz de. Prorrogagdo de concessdo de servigo publico. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 12, n.46, p. 07-222, abr/jun. 2014.

141 SANTOS, José Anacleto Adbuch. Contratos de concessdo de servigos publicos: equilibrio
econbémico-financeiro. 1. ed. (ano 2002). Jarud. Curitiba: 2016. p. 134.

142 Artigo 9°, § 2°, da Lei 8.987/1995.

143 Art. 175, da Constituicdo Federal.
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prestacdo do servico, sem novo procedimento licitatério, violando, assim, o
dispositivo constitucional'#4. Seria, portanto, um periodo de exploracdo da prestagéo
de servigo publico sem antecedente certame licitatorio especifico.

Poderia haver, também, violagdo do principio da isonomia, atrelado a
licitacdo, que garante a igualdade entre todos os licitantes no certame, e, portanto,
nas condicoes estabelecidas em edital. Uma eventual dilagdo de prazo poderia
provocar desigualdade no tocante a duragédo contratual maior que aquela disputada
no respectivo procedimento licitatério.

Conforme colocado por Lucas Navarro Prado e Luis Felipe Valerim Pinheiro,
esses principios ndo podem ser descartados, e devem os contratos e editais
respeita-los. Isso porque, mesmo em contratos que constituam monopdlios naturais,
nao havendo assim uma relacdo de concorréncia entre prestadores, existe, ao
menos, uma concorréncia inicial, pelo mercado. Essa se da justamente no momento
da realizacido do certame licitatério que confere a um dos proponentes a exploragao

e prestagdo do servigo publico que foi objeto da licitagdo. Em seus proprios termos:

Embora as situagdes de monopdlio natural ndo permitam concorréncia no
mercado, é possivel a concorréncia pelo mercado. Dessa perspectiva, a
licitagdo cumpre um papel fundamental porque permite aos diversos
agentes econdmicos estabelecidos concorrerem pelo direito de prestar os
servigos em regime de monopdlio, ainda que regulado®,

Por essas razbes, o estudo quanto a constitucionalidade, legalidade e
legitimidade do instituto deve ser realizado com profundidade e cautela,
considerando as diretrizes constitucionais que orientam a prestacao de servigos
publicos por meio dos contratos de concessao.

Outras questdes também se colocam, como a possibilidade de extensédo de
prazo de contrato de concessdo nos casos em que o contrato ou a lei setorial proibe
a prorrogagao contratual; se existem ou deveriam existir limites a essa metodologia
de recomposicao do equilibrio econdémico-financeiro, entre outras, que serao

discutidas adiante.

144 HARB, Karina Houat. A revisdo na concessdo comum de servigo publico. Malheiros Sao Paulo:
2012. p. 112.

145 PRADO, Lucas Navarro. PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. O tempo nas concessbées de
infraestrutura: prazo de vigéncia e sua prorrogagéo. In: MARCATO, Fernando S. PINTO Jr. Mario
Engler. (coords) Direito da Infraestrutura |, Saraivadur. Sdo Paulo: 2017. p. 411-448.
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3.3.1. O principio da licitagdo e a extensdo de prazo nos contratos de

concessao

O artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, ja debatido, prevé, além do
direito ao equilibrio econémico-financeiro, a necessidade de realizacdo de certame
licitatério nos contratos administrativos, “assegurando igualdade de condi¢des”.

No artigo 175, a Carta Magna deixa ainda mais evidente que, nos casos de
concessao de servigos publicos, deve ser realizado certame licitatorio na definigao

da concessionaria, nos casos de prestacao de servigco por entes particulares.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a
prestacao de servigos publicos.

A mesma diretriz se apresenta nas leis infraconstitucionais que ao instituto
dizem respeito, a Lei de Licitagdo e Contratos Administrativos, n. 8666/1993, e a Lei
de Concessao, n. 8987/1995'46.

Isso porque os contratos administrativos, dentre eles os contratos de
concessao, sdo avencas que dependem do erario publico, e deve a Administragao
promover a isonomia entre os particulares na disputa, garantindo sempre as
melhores condigbes de contratagcdo ao Estado e, consequentemente, privilegiando o
interesse publico.

Uma vez colocados os pressupostos, tem-se a discussdao em pauta: a
extensao de prazo, para fins de recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concessao, fere o principio licitatorio?

A questdo central seria o fato de haver uma prestacdo de servico, néo
inicialmente prevista no edital de licitacdo, durante prazo excedente. Prestacao essa
que, se fosse prevista, poderia ter alterado as condi¢des de licitacdo, implicando

uma vantagem indevida a concessionaria, como licitante que fora'#.

146 | ei 8666/1993: Art. 2° - “As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes,
concessoes, permissdes e locagdes da Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros,
serao necessariamente precedidas de licitagao, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

Lei 8987/1995: Art. 2° - “Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: (...) Il - concesséo de
servico publico: a delegagédo de sua prestagéo, 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;”

147 Nesse momento, faz-se relevante uma observagdo. A questdo esbarra na necessidade de
previsao contratual da extensao de prazo. A extensao de prazo pode ou nao ser prevista no edital de
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Bernardo Strobel Guimaraes fundamenta a respeito:

A licitacdo é procedimento que, mercé da isonomia, se estrutura entre
sujeitos que se encontram na mesma situagao perante o direito. Contudo, o
particular que se encontra em situacdo de prejuizo ndo se equipara a
qualquer outro agente econOmico. Ele simplesmente ndo estd na mesma
situagdo que os demais, portanto, a invocagao do principio licitatério em
nada lhe diz respeito’48.

O autor consagra o nao desrespeito ao principio licitatorio a partir da extensao
de prazo como forma de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
justamente por ser essa uma medida compensatoria.

Se aplicada, sera, portanto, como o proprio autor a determina: uma
prorrogagcdo reparadora, responsavel por compensar uma anomalia contratual
temporaria e assegurar a seguranca juridica na execugao do contrato em questao.

Nao ha que se falar em ofensa ao principio licitatério pela simples existéncia
da extensdo de prazo com finalidade de recomposi¢cdao do equilibrio econdmico-
financeiro outrora rompido. N&o ha desigualdade entre a concessionaria e licitantes
que, a época do certame, apresentaram suas propostas. Além disso, sendo este um
direito garantido na Constituicdo, poderia ser previsto pelos licitantes que, havendo
eventual desequilibrio, seria essa uma das possibilidades de recomposigéo.

O que néao significa a possibilidade de utilizagao infinita desse recurso como
forma de recomposigcao do equilibrio econémico-financeiro. Ai sim, estar-se-ia diante
de uma situagao que ignora a constitucionalidade do principio da licitagao e admite a
prestacdo de um servigo publico por particular, por meio de uma concessio, de
forma desenfreada. Impediria, assim, um novo procedimento licitatério que poderia
garantir a Administracdo Publica melhores condi¢gbes de contratagdo, ou, ao menos,
condicdes mais condizentes com a realidade econémico-financeira da época.

Ou seja, o Poder Concedente somente podera recorrer a extensao quando
estiver em face de situag&o cujo interesse publico assim o demande. Nessa escolha,

licitagdo. Justamente por essa condi¢do surge a duvida quanto a sua constitucionalidade em face do
principio da licitagao.

148 GUIMARAES,. Bernardo Strobel. O prazo nas concessbes e as normas que estipulam vigéncia
maxima do vinculo: algumas inquietacées. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos
Administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessbes
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 56.
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devera considerar alguns fatores, como a modicidade tarifaria, a prépria licitagdo e o
caso concreto em si.

Rafael Véras e Leonardo Coelho Ribeiro atentam ao fato de o proprio
dispositivo constitucional — artigo 175 — que determina a obrigatoriedade de licitagéo
para outorga do servico, também estabelecer que a lei devera dispor sobre a

possibilidade de prorrogacao.

Nao se pode interpretar esse normativo como débice a prorrogagdo de
contratos de concessao. Na verdade, é o proprio dispositivo constitucional
que, em seu paragrafo unico, determina que a lei dispora sobre o “regime
das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogagédo, bem como as
condigdes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou
permissao” 49,

Como nao ¢é admissivel a utilizacdo do mecanismo como forma de
postergacgao eterna do contrato de concesséo, no caso de o desequilibrio se mostrar
extremo, Poder Concedente e concessionaria deverdo estabelecer condi¢cdes de
recomposi¢ao que combinem mais um método, garantindo a preservagao do direito
do usuario sem afetar o interesse publico envolvido.

Para tanto, a escolha discricionaria dos administradores deve considerar os
critérios mencionados anteriormente: modicidade, licitacdo e, principalmente, o
interesse publico do caso concreto. Nesses casos, seria de extrema utilidade que a
legislagao infraconstitucional fosse mais clara ao estabelecer limites e justificativas a

esses limites.

3.4. Adequacdo da extensao de prazo como forma de recomposiciao do
equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concessao ao regime

juridico brasileiro

A extensdo de prazo apesar de nao prevista na Constituicdo Federal ou na
Lei de Concessoes, tem fundamento no principio do respeito a equacdo econémico-

financeira contratada presente ndo s6 na Carta Magna, como na lei especifica.

149 VERAS, Rafael; RIBEIRO, Leonardo Coelho. O prazo como elemento da economia contratual das
concessbes: as espécies de “prorrogacdo”. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos
administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessbées
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 291.
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Inclusive, a Lei Paulista de Concessbes também prevé a garantia do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concess&o’.

Carlos Ari Sundfeld defende que, ndo podendo nenhuma das partes
descumprir o contrato'’, as prestagdes sejam devidas preferencialmente in natura,
nao devendo as partes substitui-las sem motivo justo para tanto. Parte da premissa
que a concessionaria devera ser remunerada, preferencialmente, mediante

“‘exploracao do servigo”, conforme o artigo 2° da Lei de Concessdes.

Negar ou omitir o reequilibrio, quando devido, € sempre um ilicito contratual
do concedente. E o ilicito tem de ser corrigido in natura, com o deferimento
de prestagcbes compensatérias diretas e internas a concessado e,
assumindo-se as adaptagdes contratuais indispensaveis (como a dilagéo
compensatoria do prazo). A perspectiva de reparagcédo posterior de danos
por indenizagao judicial ndo é suficiente!%2. (grifo no original)

O que se quer dizer € que a mera expectativa de indenizagao, por parte do
Poder Concedente, com a finalidade de compensar eventuais desequilibrios, pode
nao ser suficiente para compensar de fato a concessionaria. O contrato deve se
extinguir a seu termo. Por isso, a expectativa de indenizagdo n&o € suficiente, uma
vez que deixa pendente a concretizagdo do término das obrigagdes contratuais do
Poder Concedente em face da concessionaria's.

Como na assinatura do contrato fica acertada entre as partes a remuneragao
mediante a prestagao do servigo, seria ideal a recomposi¢ao do equilibrio garantido
a concessionaria a partir de uma compensacao de mesma natureza que a prestagao
original comprometida, qual seja, a remuneragao a partir do pagamento de tarifas

pelos usuarios do servigo publico prestado.

150 Lej 7.832/1992, Artigo 14 — “E licito ao Poder Concedente, por motivo de interesse publico
relevante, estabilizar ou reduzir o valor das tarifas, de forma a garantir sua modicidade ao usuario,
desde que assegure ao concessionario a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato”.

151 Fundamenta seu argumento no artigo 29, inciso VI, da Lei 8987/1995: “Incumbe ao poder
concedente: VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢cdes regulamentares do servigo e as clausulas
contratuais da concesséo”.

152 SUNDFELD, Carlos Ari. O direito a fruigdo in natura da concessdo publica e sua exploragdo
indireta abusiva. In: WALD, Arnoldo. JUSTEN FILHO, Marc¢al. PEREIRA, César Augusto Guimaraes.
(Org) O direito administrativo na atualidade. Estudos em homenagem ao centenario de Hely Lopes
Meirelles. Malheiros. 2017. p. 255.

183 O autor ndo se mostra contra a indenizagcdo como forma de recomposicdo, desde que
devidamente efetivada. E sim contra sua mera expectativa, considerando a constitucionalidade do
direito a recomposigao.
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Se considerada a opinido do acima, a extensdo de prazo como forma de
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos se coloca como
adequada a compensacgao. Isso porque ndo onera o usuario, prestigiando o principio
da modicidade tarifaria, mas ao mesmo tempo garante ao ente privado essa fruicdo
in natura de sua contraprestacao pela prestacédo do servico publico.

Reiteramos, porém, a impossibilidade de implantagdo de extensoées infinitas
ao contrato de concessao, desrespeitando os preceitos fundamentais da prestagao
de servigos publicos por particulares.

Comparando a indenizagado (ndo mera expectativa, como no caso anterior) e
a extensao de prazo como forma de reequilibrio, Anténio Carlos Cintra do Amaral

defende:

Se o poder concedente optar pela indenizacdo estara agindo na
conformidade da lei, mas a rigor essa alternativa diverge conceitualmente
do esquema remuneratério da concessao. Isto porque todos os demais
investimentos decorrentes da concessao sdo remunerados pelo usuario, ao
pagar a tarifa. E possivel, portanto, sustentar que a prorrogagéo do prazo é
mais condizente que a concessao, porque nesta todos os investimentos sao
amortizados pelos efetivos usuarios do servico, nenhum deles pela
comunidade difusamente considerada’®*.

Acertada a opinido, no que se refere a amortizacdo dos investimentos restrita
aos usuarios, no caso de extensdo como forma de reequilibrio, diferentemente do
que ocorre na recomposicao por indenizacdo. Porém, fazemos a ressalva no sentido
de ser um poder discricionario da Administracdo Publica tal escolha, ndo cabendo
discorrer sobre a qualidade de cada uma das formas de recomposicao.

Se for de interesse publico que seja encerrado o contrato, a indenizag&o pode
ser a forma que mais lhe atenda, e, prevista nos mesmos instrumentos normativos
da extensdo, ndo desnatura o contrato de concessdao. Assim como pode ser a
alteracdo de prazo a forma mais adequada ao caso concreto. Uma das formas
apresentar-se como mais conveniente a Administragcao e ao interesse publico que
outra.

Tem-se, portanto, que, apesar dos entraves aqui ja demonstrados, a extensao

de prazo tem sua aplicagdo fundamentada no ordenamento brasileiro e é legitima

154 AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Concesséo de servigos publicos. Quartier Latin do Brasil. Sdo
Paulo: 2012. p. 28.



87

forma de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao de servigo publico.

Contudo, advertem Mariana Dall’agnol Canto e Rafaella Peganha Guzela, a
extensao de prazo, apesar de em muitas situagdes adequada a recomposicao do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo, e embora apresente
grandes vantagens em detrimento de outras formas de recomposi¢ao, ndo pode ser
adotada de forma indiscriminada.

Apenas em situagbes em que o particular esteja obtendo resultados positivos
da exploragdo do servico, € nas quais seja possivel demonstrar o prestigio ao
interesse publico, € que se poderia considerar a adequabilidade técnica, econdmica

e financeira da extensdo de prazo no caso concreto'9®,

3.4.1. A preservacao do principio da modicidade tarifaria e a extensdo de

prazo nos contratos de concessao

Além da adequagdo ao ordenamento juridico anteriormente mencionada,
outro principio constitucional pode ser orientador da escolha do meio de
recomposigcao e acabar justificando a utilizagdo da extensédo de prazo. Prevista na
Lei de Concessdes, n. 8.987/1995, a modicidade tarifaria, ja abordada
anteriormente, deve acompanhar a execug¢ao dos contratos de concessao de servigo
publico, protegendo, assim, o interesse coletivo dos usuarios'S.

A modicidade tarifaria deve ser respeitada pelo Poder Concedente ao longo
de toda execucdo contratual; ndo apenas durante a execuc¢do natural do contrato,
avencada entre as partes, mas em situagdes de recomposicdo contratual,
prorrogagao e outras que possam surgir.

Em virtude desse principio, em algumas situagdes, a recomposi¢ao do
equilibrio econdmico-financeiro mediante aumento de tarifa, apesar de prevista em

lei, se faz impossivel, na medida em que onera o usuario do servigo, podendo afetar

185 CANTO, Mariana Dall'agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagdes contratuais em contratos
de concesséo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos Administrativos, equilibrio econémico-
financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-Privadas. Férum.
Belo Horizonte: 2017. p. 219.

156 Art. 6° - “Toda concessdo ou permissao pressupde a prestagdo de servico adequado ao pleno
atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo
contrato. § 1° Servico adequado é o que satisfaz as condigbes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, segurancga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas”.
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o interesse publico em sua prestacdo. Em outras, o aumento do valor da tarifa pode
promover uma queda de demanda que possa provocar a inviabilidade do projeto da
concessionaria. Em cada caso, uma forma de recomposi¢do, ou mais de uma, se
mostra adequada a solugdo do desequilibrio. Portanto, deve o Poder Concedente
considerar alternativas que atendam ao interesse publico demandado.

Celso Anténio Bandeira de Mello fundamenta a aplicabilidade da extensao de
prazo como forma de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro em outros
principios constitucionais que, em sua opinido, justificam sua existéncia; entre eles,

a modicidade tarifaria privilegiada pela néo alteragao da tarifa.

A prorrogagao contratual, ao contrario da outra situacdo figurada (a
prorrogacao por conveniéncia e oportunidade), estara, de direito, assentada
em dois canones normativos que lhe servirdo de escora, isto €, de suporte
de legitimidade: de um lado, ante a vicissitude de respeitar a equagao
econdmico-financeira, a norma que lhe impde tal dever e de outro o
principio prestigiador da modicidade'.(grifo nosso)

A constitucionalidade do direito ao equilibrio econémico-financeiro dos
contratos e o principio da modicidade tarifaria, ébice a recomposicao por alteragao
de tarifa em algumas ocasides, justificam outros meios de recomposigao contratual,
como a extensdo de prazo. Considerada essa, inclusive, em algumas situagdes,
como forma mais vantajosa de recomposi¢do por nao prejudicar, diretamente, o
direito de nenhuma das partes ou do usuario.

Pode, portanto, ser a modicidade tarifaria justificativa a escolha da forma de
recomposicao, seja ela a extensao, seja qualquer outra. Como geralmente opde
Obice a alteracao tarifaria, pode acabar incentivando a recomposicdo por meios
como a extensao de prazo, a depender do momento e particularidades de cada

contrato.

3.5. Necessidade de previsdao em contrato ou instrumento convocatoério

157 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Parecer quanto a prorrogagdo do prazo da concessao
para fins de reequilibrio econémico-financeiro. In: CARVALHO. André Castro de (Org.) Contratos de
concessao de rodovias: artigos, decisées e pareceres juridicos. ABCR. MP Editora. Sao Paulo: 2009.
p. 58.
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Conforme descrito no capitulo dedicado a prorrogagdo em sentido estrito dos
contratos de concessao, essa somente pode ser admitida quando no edital e
contrato de concessao for prevista expressamente.

Porém, na aplicagdo da extensdo de prazo, surge a duvida a respeito da
necessidade de previsdo contratual e em instrumento convocatorio.

Mariana Dall'agnol Canto e Rafaella Pegcanha Guzela, em estudo conjunto,

afirmam:

A extensdo de prazo para fins de reequilibrio pode ter lugar mesmo em
contratos que n&o projetam a prorrogagdo ou que a vedem, pois com ela
nio se confunde’%8.

Baseiam seu entendimento no de Floriano de Azevedo Marques Neto, que

enuncia:

Extenséo de prazo para fins de reequilibrio é o inverso da prorrogagéo. Aqui
ocorre que, por qualquer circunstancia, o balango contratual ndo pode ser
atingido, exigindo sua recomposi¢cdo. Nesse caso, uma das hipoteses de
reposi¢ao do equilibrio original € a extensao de prazo, sendo, efetivamente,
o0 prazo de concessdo um elemento da equagdo econdmico-financeira (a
exploracdo da utilidade publica por n anos é menos vantajosa que a
exploragdo do mesmo objeto por n + x anos). A extensao de prazo para fins
de reequilibrio, ademais, pode ter lugar mesmo em contratos que nao
prevejam a prorrogagdo ou que a vedem, pois com ela ndo se confunde'®.

Rafael Véras e Leonardo Coelho Ribeiro também reiteram o entendimento, ao

definirem:

Tal modalidade de extensdo do prazo contratual: (i) prescinde de
autorizacgao legal especifica, ou de previsao editalicia, em razdo da garantia
constitucional da manutengao do equilibrio econémico-financeiro, constante
no artigo 37, inciso XXl, in fine, da CFRB",

Existem autores, porém, que defendem a necessidade de previsao contratual

para efetivagdo da prorrogagao, ainda que se trate de prorrogagdo como forma de

188 CANTO, Mariana Dall'agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogacdes contratuais em contratos
de concessdo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos administrativos, equilibrio
econbémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-
Privadas. Férum. Belo Horizonte: 2017. p. 216.

159 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Ed. Férum. Belo Horizonte: 2016. p. 168.

160 VERAS, Rafael; RIBEIRO, Leonardo Coelho. O prazo como elemento da economia contratual das
concessbes: as espécies de “prorrogagdo”. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos
administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A Iégica das concessbées
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 298.
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recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao, aqui

tratada por extensao. Nessa linha de pensamento:

Entendemos que a prorrogacédo do prazo das concessdes, conquanto seja
possivel para restabelecimento da equagdo econdmico-financeira da
concessao, jamais podera ser arbitrariamente decidida, mesmo que néo se
tenham legalmente estabelecidos todos os critérios necessarios para tanto,
devendo restar prevista no edital e no contrato, porque se assim nao for ndo
se coaduna com o ordenamento juridico, resultando em ofensa a
Constituicdo da Republica, seja pela eternizagdo de uma concessao, seja
por burlar a impessoalidade, com a exclusao, por um tempo, dos demais
interessados em presta-la’é’.

O Tribunal de Contas da Unido, inclusive, parece concordar com essa
restricdo. Em decisao relativa a Primeira Etapa do Programa de Concessdes de
Rodovias Federais — PROCROFE, especificamente da concessionaria Concer,
determinou a necessidade de previsdo contratual a realizagdo da extensao de prazo
(prorrogacao para fins de reequilibrio) nos contratos de concess&do, o que foi

registrado no Boletim de Jurisprudéncia n. 168/2017:

A prorrogacédo de concessao de servigo publico, ainda que em razédo de
reequilibrio econbmico-financeiro, requer expressa autorizagdo no
instrumento convocatorio e no contrato de concessao original (arts. 3°, 41,

55, inciso Xl, e 57, inciso |, da Lei 8.666/1993, e art. 14 da Lei 8.987/1995).

Contudo, a decisao foi baseada no caso da concessionaria Concer, cujo
cumprimento contratual foi insatisfatorio, o que contribuiu ao posicionamento do
Tribunal, apesar de o enunciado do Boletim de Jurisprudéncia ter se dado de forma
genérica.

Embora pareca claro que a natureza dos institutos ndo coincide, € comum a
justificativa de néo realizagdo de extensédo de prazo de contrato de concessao com
fim de recompor o equilibrio econémico-financeiro, por auséncia de clausula
contratual que admita prorrogagao, ou a vede expressamente.

Este estudo considerou como nao cabivel a prorrogacédo em sentido estrito
nos casos em que o contrato ndo a prevé, mas nao se pode adotar a mesma logica

a extensao.

161 HARB, Karina Houat. A revisdo na concessdo comum de servigo publico. Malheiros. Sao Paulo:
2012. p. 113.
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Primeiramente porque, sendo o contrato de concessao um contrato complexo
e de longa duragao, é natural que desequilibrios ocorram ao longo de sua execugao.
Todos os licitantes, operantes no setor, devem ter consciéncia das normas que o
disciplinam, nelas consideradas as normas que disciplinam a recomposi¢cao do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Dessa forma, nao se poderia falar em
desigualdade ou auséncia de isonomia entre eles.

Em segundo lugar, a extensdo de prazo tem por objetivo sanar contingéncia
que tenha surgido ao longo da execugdo contratual e prejudicado a proporgéo
estabelecida entre as partes e definida na assinatura do contrato. Portanto, ndo é
um bdnus, ou uma nova contratacdo, mas tdo somente uma forma de garantir que a
manutengao da proporg¢ao e do equilibrio inicialmente estabelecido.

No caso de o contrato vedar, genericamente, a prorrogagéo, entendemos que
estd a tratar da prorrogacdo por conveniéncia e oportunidade, ndo da forma de
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro contratual. Pois, se assim o
fizesse, detalharia a espécie de prorrogagao a qual se refere.

Considerando que nao sao sinénimos os institutos, por vezes a intencao do
contrato seria vedar a prorrogacao em sentido estrito, ndo admitindo que o contrato
tivesse sua vigéncia prolongada para além do estabelecido, por decisédo
discricionaria, motivada pelo interesse publico, ou conveniéncia da Administracao.
Mas nao estaria proibindo o contrato a execugao de férmula de recomposicdo de
equilibrio econémico-financeiro que fora rompido.

Nos casos em que o contrato elenque formas de recomposi¢cao do equilibrio
econdmico-financeiro, mas deixe de citar a extensdo de prazo, entendemos ainda
assim ser possivel a extensdo, por ser medida de garantia de um direito
constitucional. Nessa hipotese, porém, deve ser essa considerada como subsidiaria,
evitando ao maximo o aumento de vigéncia almejado pelo contrato, prestigiando
possivel intencdo do administrador de ndo viabilizar expressamente o aumento de
prazo contratual.

Ou seja, ndo podendo ser implantadas as formas elencadas no contrato para
fins de recomposicdo, adota-se, entdo, a extensado de prazo. Afinal, a recomposicao
do equilibrio econbmico-financeiro ndo €& opcdo do administrador durante a
execugao contratual, nem mesmo em momento anterior, de sua elaboragcdo. N&o
poderia o contrato proibir uma forma de recomposicdo de direito constitucional,

garantida em instrumentos normativos.
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Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, justamente pela oposigédo entre a
natureza dos institutos, a extensdo nado pode ser comparada a prorrogagao em
sentido estrito quanto a necessidade de previsdo contratual. Pois, como
mencionado, a intengcdo das partes ndo € prosseguir com o vinculo contratual, mas

sanar uma anomalia de sua execug&o'%?.

Dai que, a prorrogagao contratual, ao contrario da outra situacdo figurada,
estara, de direito, assentada em dois canones normativos que Ihe servirao
de escora, isto é, de suporte de legitimidade: de um lado, ante a vicissitude
de respeitar a equagdo econdémico-financeira, a norma que lhe impde tal
dever e de outro o principio prestigiador da modicidade. Segue-se que a
auséncia de previsao permissiva no edital ou no contrato estaria suprida por
estas aludidas normas, sendo que a disposi¢cado legal que determina a
modicidade das tarifas — nogao que, como se disse, tem hierarquia de
principio — é a que diretamente Ihe servira de calgo'%,

Ainda o mesmo autor, sobre casos em que a prorrogagao contratual é
vedada, de forma genérica nos contratos, repete seu entendimento. Ou seja, a
vedagdo nao impede a extensdo de prazo contratual, cuja finalidade seja

exclusivamente a recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro.

A menos que um, outro [edital ou contrato], ou ambos vedassem a extensao
contratual de modo a tornar claro que a interdigao nele(s) cogitada abrangia
a que se efetuasse como formula substitutiva da elevagao de tarifas, que,
de outra sorte, seriam incrementadas para mantenca da equacao financeira,
haver-se-ia de concluir pela possibilidade da sobredita prorrogagao64.

Fundamenta suas conclusdes no pensamento de Carlos Maximiliano, que

acredita na interpretacado inteligente do direito, ndo apenas literal. Dessa forma,

162 “Com efeito, nesta Ultima hipotese, a toda evidéncia, o que entra em pauta é um expediente
utilizavel para evitar agravar os usuarios com o aumento das tarifas, ou seja, para favorecer a
obediéncia ao principio da modicidade delas. Assim, ¢ visivel que em tal caso ndo esta em questao a
ideia singela de prosseguir um vinculo além do termo inicialmente previsto apenas porque a relagao
se apresentara como satisfatéria. Antes, tal evento se propée como féormula concebida para, ao
atender um dever juridico inelutavel — o de promover o reajuste tarifario necessario para manter o
equilibrio financeiro do contrato — evitar sua repercussao sobre os usuarios do servigco”. BANDEIRA
DE MELLO, Celso Antbnio. Parecer quanto a prorrogagdo do prazo da concessdo para fins de
reequilibrio econémico-financeiro. In. CARVALHO. André Castro de (Org.) Contratos de concesséao de
rodovias: artigos, decis6es e pareceres juridicos. ABCR. MP Editora. Sdo Paulo: 2009. p. 58.

163 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Parecer quanto a prorrogagdo do prazo da concessdo
para fins de reequilibrio econémico-financeiro. In: CARVALHO. André Castro de (Org.) Contratos de
concessao de rodovias: artigos, decisées e pareceres juridicos. ABCR. MP Editora. Sao Paulo: 2009.
p. 59.

164 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Parecer quanto a prorrogagdo do prazo da concessao
para fins de reequilibrio econémico-financeiro. In: CARVALHO. André Castro de (Org.) Contratos de
concesséao de rodovias: artigos, decisées e pareceres juridicos. ABCR. MP Editora. Sao Paulo: 2009.
p. 59.
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Celso Anténio Bandeira de Mello finaliza a discussao desse estudo acerca da
necessidade de previsdo contratual de extensdo de prazo em contrato de
concessao.

Assim também entende Fernando Vernalha, tratando de extensao contratual,
ao considera-la como forma de recomposi¢cado do equilibrio econédmico-financeiro

contratual, apesar de denomina-la prorrogacgao:

A auséncia de indicagao explicita pelo edital da hip6tese de prorrogagéo do
contrato de concessdo ndo significa que ela ndo possa ser implementada.
Como ja dito, a prorrogacdo da concessao sera quase sempre uma
consequéncia da ocorréncia de eventos imprevisiveis e, assim sendo,
independera de previsdo em contrato'63,

Mesmo considerando a auséncia de previsdo expressa na legislagcdo, é
plausivel sua aplicagdo, ainda que o contrato e instrumento convocatorio ndo a
prevejam, ou, o fazendo, a proibam, de maneira genérica. A menos que a proibicao
seja expressa e especifica, direcionada a extensdo de prazo ou prorrogagao cuja
finalidade seja a recomposi¢ao de equilibrio econémico-financeiro contratual.

Exemplificaremos o desarranjo juridico que se instala em virtude da nao
distincao entre as formas de dilacdo de prazo quando existir clausula de vedacgao a
prorrogagéo em seu sentido genérico.

Recentemente o Governo Federal decidiu, no caso da Rodovia Presidente
Dutra, sob concessao, ndao admitir investimentos no trecho “Serra das Araras”, que
trariam por consequéncia a recomposicao devida, muito provavelmente na forma de
extensdo de prazo, a considerar o momento contratual’®®.

A assinatura do contrato de concessao data de 1995, tendo sua execucédo
iniciado em 1996, com prazo original de 25 anos. Pela rodovia trafegam, em média,
870 mil pessoas por dia.

Apesar da execug¢ao da maioria do contrato, o trecho entre Pirai e Paracambi,
no Rio de Janeiro, mais conhecido como Serra das Araras, ndo acompanha os
padrbes da rodovia sob concess&o. O trafego acabou atingindo niveis além do
esperado, o que provoca, diariamente, situagdes de perigo na rodovia.

65 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concesséo de servigo publico. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p.
306.

166 Serra das Araras pede remodelagdo urgente. O Globo. 09.11.2016. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/rio/novadutra20anos/serra-das-araras-pede-remodelacao-urgente-20441524
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Com congestionamentos intensos causados pela interrupcéo de trafego em
momento de passagem de cargas especiais, além da pista sinuosa, a Serra das
Araras acumula um indice de mais de 500 acidentes por ano.

A concessionaria, juntamente com a ANTT, desenvolveu projeto de
revitalizagdo da rodovia, uma vez que o projeto do contrato se mostrava ineficaz
para atender a demanda atual. Porém, a realizagdo dos investimentos certamente
demandaria a recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro contratual.

Em auditoria aos futuros aditivos do contrato, o Tribunal de Contas da Uni&o —
TCU — analisou a questao, com oitiva das partes interessadas, para decidir sobre a
possibilidade ou ndo de realizagcdo dos investimentos e de extensao de prazo para
recomposicao do desequilibrio a ser causado.

Neste ponto, tem-se uma tipica situacdo em que a extensido do contrato seria
a forma razoavel de concretizacdo dessa recomposicdo. O fato de a execucao do
contrato estar chegando a seu termo (2021) limita muito as possibilidades e a

discricionariedade do Poder Concedente.

Considerando-se a alegada incapacidade de o Tesouro arcar com o0s
recursos necessarios, bem como a pouca viabilidade de se reajustar as
tarifas nos montantes pleiteados, pois essas ja se encontram entre as mais
altas do pais, a alternativa mais provavel para efetivagdo dos novos
investimentos seria a prorrogacdo do prazo de vigéncia do contrato, ja
existindo minuta de aditivo nesses termos'¢7.

Uma obra de tal porte causaria um desequilibrio de alto montante ao contrato
de concessao. Sendo assim, alterar a tarifa para que comporte a quantificacéo de tal
desequilibrio parece inviavel, por onerar o usuario de uma maneira além do
razoavel, atentando contra o principio constitucional da modicidade tarifaria.

A alteragdo de cronograma ja n&o se faz mais possivel, se considerado que a
concessao tem apenas dois anos de execucao pela frente e praticamente nenhum
investimento previsto. O momento € de amortizagcédo final e preparacdo para o
encerramento do contrato.

As possibilidades que se mostram viaveis seriam a indenizagao, por parte do
Poder Concedente, o que demandaria um esfor¢go do erario que pode se mostrar

inviavel, inclusive por auséncia de previsdo em lei orcamentaria, e a extensado de

167 TC 031.581/2015-3. Rel. Min. Augusto Nardes. j. 26.09.2018.
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prazo, que seria, com toda certeza, por um prazo consideravel, o que também pode
ser questionado, em face do principio constitucional da licitacao.

Porém, no inicio de 2017, o Governo Federal e a ANTT afastaram a
possibilidade de manutencdo da concessdao na rodovia, com a condicdo de
realizacdo de investimentos na Serra das Araras. Por orientacdo do Ministério
Publico de Contas do Tribunal de Contas da Unido, na figura de seu Procurador’®8,
em parecer técnico, uma das justificativas foi a vedacdo, em contrato, da
possibilidade de prorrogagéo®°.

Da mesma forma decidiu o Tribunal de Contas da Unido, ja em 2018, pela
irregularidade na execugao dos investimentos, bem como da extensao de prazo para
sua recomposi¢ao. Um dos argumentos considerados foi a vedagao contratual'™®.

Segundo o contrato de concessao da rodovia:

18. Néo é admitida a prorrogagdo do prazo da concessao, salvo nas
hipoteses previstas neste CONTRATO.

Apesar de concordarmos com a decisao do Tribunal de Contas e do Governo,
por outros motivos, essa razao, apresentada como um dos fundamentos de sua
decisao, é passivel de questionamentos e pode enfraquecer a prépria deciséo.

A clausula contratual, acima transcrita, ndo da a entender que a prorrogagao
vedada seria a prorrogagao para fins de recomposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos, como o fazem as clausulas ja citadas, de outros contratos
de rodovias, ao estipular os mecanismos de manutengdo do equilibrio econémico-
financeiro; ou como fazem os contratos do setor aeroportuario, ao limitar a
prorrogacao para fins de reequilibrio.

No caso da Serra das Araras, ndo seria cabivel a aplicagao da extensao de

prazo como meio de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro por néo ser

168 PEREIRA. Renée. MP quer barrar renovagdo de concessdo. Jornal Estado de Sao Paulo,
18.11.16. Disponivel em: https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,mp-quer-barrar-renovacao-
de-concessao,10000089073.

Declaragdo do Procurador: OLIVEIRA. Julio Marcelo de. A crise como pretexto. 06.12.2016. jornal
Estado de Sao Paulo. Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/a-crise-
como-pretexto/

169 A orientacdo do Tribunal de Contas da Unido foi no mesmo sentido, de impedir a implantagéo de
novos investimentos, que justificassem a recomposi¢cdo de equilibrio econdbmico-financeiro do
contrato, sendo mais coerente aguardar a realizagcdo de novo certame licitatério. AC 031.581/2015-3,
mencionada a prorrogagéo também no AC 1174/2018.

170 TC 031.581/2015-3. Rel. Min. Augusto Nardes. j. 26.09.2018.
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viavel o proprio desequilibrio. Isto é, ndo seria valido que o Poder Concedente
determinasse, nessa altura da execugao contratual, investimento de tamanho vulto,
causando um aumento de mais da metade do periodo inicial, sendo que a vigéncia
do contrato expira em poucos anos e que a obra poderia ser parte de contrato
independente.

Contudo, sua decisao acertada nao torna menos duvidoso esse fundamento
especifico. Ndo seria uma decisdo adequada do Poder Concedente evitar uma
extensdo de prazo baseando-se em clausula que proibe a prorrogagao contratual
sem especifica-la, tratando, segundo nosso entendimento, da prorrogagdo em
sentido estrito, por razdes de conveniéncia e oportunidade.

Tem-se, assim, mais uma vez, a necessidade de determinar em quais
hipoteses o termo prorrogagao tem por significado de fato qualquer dilagdo de prazo
contratual, independentemente de sua natureza. E em quais situagdes a intencao do
legislador ou administrador foi conceituar, especificamente, a prorrogagdo de
contrato por conveniéncia e oportunidade ou com a finalidade de recomposi¢do do
equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Essa indefinicdo pode, a longo prazo, ensejar uma insegurancga juridica,
deixando concessionaria, Poder Concedente e usuario a mercé de interpretacdes e

decisbes politicas, que, nao raro, carecem de fundamentos técnicos.

3.6. Momento de concretizagdao da extensao de prazo na recomposi¢ao do

equilibrio econdémico-financeiro

Segundo o artigo 9° da Lei n. 8.987/1995, que trata do equilibrio econémico-

financeiro nos contratos de concessio:

§ 4° Em havendo alteragao unilateral do contrato que afete o seu inicial
equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo,
concomitantemente a alteragao.

No tocante as alteracbes unilaterais do contrato, por parte do Poder

Concedente, a legislagéo foi clara ao estabelecer um momento: simultdneo ao do
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fator causador do desequilibrio. Porém, nem sempre essa concomitancia € possivel
e razoavel, ou aparentemente adequada'’’.

Por exemplo, em 2006, foram celebrados termos aditivos de contrato entre a
ARTESP, na figura de Poder Concedente paulista, e as concessionarias de rodovias
do Estado de Sao Paulo, em virtude de evento comum que promoveu desequilibrio
em todos os contratos: a cobranca de ISS, n&o prevista no edital e contrato de
concess&o'’?, configurada como fato do principe, passivel de recomposi¢do. Os
aditivos foram pactuados tdo logo o desequilibrio foi quantificado.

Nesses termos, decidiu-se que a recomposicdo se daria na forma de
extensao de prazo, determinando um novo termo ao contrato de concessio. Porém,
adiante, o Poder Concedente questionou o prazo firmado no aditivo, alegando ter
realizado nova pericia, e requerendo a redugao do prazo de extensao contratual.

Ressalta-se que, em momento algum, discute-se a legitimidade e
constitucionalidade da medida como forma de recomposicado do equilibrio contratual,
apenas a quantificacdo do desequilibrio aplicada ao novo prazo que se pretende
estabelecer como fim dos contratos de concesséo.

Em virtude da discussdo que se instalou a respeito da quantificagcdo do
desequilibrio, coloca-se o questionamento: seria este o caso de garantir a extenséo
de prazo apenas ao final do contrato, desconsiderando todas as compensacdes que
possam ter ocorrido em sua vigéncia? E possivel que, adiando essa concretizacéo,
discussoes posteriores fossem evitadas com mais eficiéncia?

Em um primeiro momento, &, aparentemente, a escolha mais acertada. Deixar
a quantificacdo para o final poderia ser uma forma de garantir todas as
compensacgoes possiveis de desequilibrio em favor de ambas as partes e somente
ao final haveria o calculo do saldo remanescente, a uma das partes.

Contudo, a determinagao legal, ainda que esta trate de apenas uma das
hipoteses de desequilibrio, ndo pode ser ignorada. Ela, inclusive, confere a

concessionaria seu direito ao equilibrio, pois, ciente de sua remuneragdo, pode

171 “Qualquer alteragéo unilateral da concesséao, ai inclusas as clausulas de servigo, que nao forem
desde a sua origem acompanhada do reequilibrio, tenha sido editada pelo Estado-Administragcao ou
pelo Estado-Legislador, fica com sua eficacia em relagdo a concesséo suspensa, condicionada a que
seja definida a forma de manutengdo da equagdo econdmico-financeira”. ARAGAO, Alexandre
Santos de. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 484.

172 PINTO. Gabriela Engler. O caso da anulagdo dos aditivos de 2006 pela ARTESP: seria diferente a
luz da nova Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro? Divulgado em portal eletronico.
Disponivel em: http://www.portugalribeiro.com.br/o-caso-da-anulacao-dos-aditivos-de-2006-pela-
artesp-seria-diferente-a-luz-da-nova-lei-de-introducao-as-normas-do-direito-brasileiro/
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programar e projetar o cumprimento dos investimentos que o contrato de concessao
assim demande. A ndo garantia de remuneragdo poderia, inclusive, atrapalhar a
execugao contratual e, consequentemente, afetar o interesse publico envolvido.

Segundo Egon Bockmann Moreira:

De nada adianta reequilibrar a destempo um contrato dindmico e exigente
como o das concessdes. A demora no reequilibrio implicara a derrocada do
projeto concessionario. E 0 mesmo se diga quanto ao comprometimento de
todos os envolvidos. [...] Caso o contrato opere em desequilibrio, por
minimo que seja, contaminara os projetos de investimento. O desequilibrio
produz a asfixia do contrato de concessao: impede-o de respirar e, assim,
proibe que os esforcos necessarios sejam desenvolvidos — o adequado
fluxo de receitas e despesas € o oxigénio do projeto. Ausente o equilibrio,
havera o dever de prestar servicos e executar obras sem receita que
permita o financiamento enddégeno do projeto. Nado se supde (e nem se
espera) que os acionistas da concessionaria fagam aportes com o intuito de
financiar, a custo perdido, obras e servigos publicos'3.

E sobre o fato de a Lei de Concessdes ter estabelecido a concomitancia
apenas nos casos de alteragao unilateral, Alexandre Santos de Aragao discorre:

O fato de o dispositivo [art. 9°, § 4° da Lei 8.987/1995] se referir apenas as
variagbes da equacdo econdmico-financeira que decorram de alteragéo
unilateral é compreensivel, j& que as demais &leas ndo se dirigem
especificamente ao contrato, ocorrendo, ipso facto, sem que o poder
concedente tenha o que prévia ou concomitantemente fazer para evitar o
desequilibrio. Nesses casos, a recomposicdo da equagado econdmico-
financeira s6 pode mesmo se dar a posterior, porém, o mais imediatamente

possivel, constituindo direito subjetivo a revisdo contratual™.

Sendo assim, ndo é possivel esperar da concessionaria atos de atencao pura
e simples ao interesse publico, desconsiderando sua natureza privada e a inevitavel
busca por lucro. E de maior interesse a todas as partes envolvidas que o reequilibrio
se dé tao logo seja verificado o desequilibrio. No caso dos aditivos aos contratos de
concessao de rodovias de 2006, o momento de concretizagéo foi perfeito: logo que
se deu a notificagdo do desequilibrio.

Isso porque, mesmo no caso de extensdo de prazo como forma de
reequilibrio, cuja eficacia sera perceptivel apenas ao final da avenga contratual, é

importante a definicdo desse montante. Assim, a concessionaria pode considerar

173 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessbées de servigo publico. Inteligéncia da Lei
8.987/1995. Malheiros. Sao Paulo: 2010, p. 374.

174 ARAGAO. Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 42 ed. Forum. Belo Horizonte: 2017.
p. 484.
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seu prazo total para continuidade da execucao contratual e obtencdo de
financiamentos, passando, possivelmente, a ter resultados mais positivos sobre suas
acdes quando dilatado o prazo de execugao do contrato.

Inclusive, a tendéncia dos contratos tem sido, aos poucos, determinar prazo
minimo para efetivacdo dos mecanismos de recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos, evitando esse tipo de questionamento.

O contrato de concesséo da Linha-4 do metré6 de Sdo Paulo, assinado em
2006, e o contrato de concessdo da exploragdo do aeroporto de Guarulhos,
assinado em 2012, previram prazos para concretizacdo da recomposicdo do
equilibrio econémico-financeiro quando rompido, demonstrando uma preocupagao
do proprio Poder Concedente na concretizagdo, logo que possivel, dos reequilibrios

necessarios. Respectivamente:

6.24. O procedimento de recomposigdo do equilibrio econdmico-financeiro
da Concessdo devera ser concluido em prazo ndo superior a 90
(noventa) dias, ressalvada as hipéteses, devidamente justificadas, em que
seja necessaria a prorrogagao do prazo'’5. (grifo nosso)

13.5. A recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do CONTRATO
ndo podera importar efeito retroativo superior a 180 (cento e oitenta)
dias da data da apresentacgao do pleito ou da comunicacgao, exceto no que
diz respeito aos prejuizos decorrentes de atraso na conclusdo da INFRA-
ESTRUTURA da FASE | e da INFRA-ESTRUTURA da FASE II, assim como
no caso IMPACTO CAMBIAL'S, (grifo nosso)

Portanto, a recomposicdo, mesmo que ndo efetuada no momento do
desequilibrio, como no caso da extensao de prazo, deve ser tratada e quantificada o
mais cedo possivel, em respeito a legislagdo e a economia do contrato. Uma vez
estando desequilibrado o contrato, a execugdo podera ficar comprometida, na
medida em que a concessionaria deixe de realizar previsdes certeiras sobre o

negocio.

3.7. Relevancia da natureza dos eventos causadores de desequilibrio em sua

recomposi¢cao e momento da alteragao contratual

175 Contrato de Concessao do Aeroporto Internacional de Guarulhos.

176 Edital da Concorréncia Internacional N° 42325212. Concessdo patrocinada para exploragédo da
operagao dos servigos de transporte de passageiros da Linha 4 — Amarela do metr6 de S&ao Paulo,
abrangendo de luz até Tabo&o da Serra.
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A doutrina brasileira assume a possibilidade de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao por diversos fatores, classificados
basicamente em alea administrativa (alteragdo unilateral, fato do principe, fato da
Administracdo e sujeigcbes imprevistas) e alea econbmica (acontecimentos
imprevisiveis, ou previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis).

As alteragdes unilaterais ocorrem em virtude de mudangas nas obrigagdes
previstas em contrato, quando o interesse publico assim o demandar. Porém, tem-se
as situagdes cujas alteragdes sdo dispensaveis e as que sdo indispensaveis. Age
sobre essa dicotomia o poder discricionario da Administracdo em classifica-las.

Em hipoteses nas quais as alteracbes sao dispensaveis, cabera a
Administracdo avaliar sua concretizagdo de acordo com o momento de execugao
contratual. Em outras palavras, quando o contrato estiver no inicio de sua vigéncia e
a alteracdo necessaria for realmente essencial a prestacido do servigo, cabera a
Administracdo reconhecer sua necessidade, determinar de fato a alteracdo e
realizar, de forma devida, a recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro que
sera entao rompido.

Porém, existem situacbes em que os contratos estdo proximos de seus
termos e, em virtude desse fato, requerer a inclusdo de novos investimentos no
cronograma de execugao dos contratos pode acabar por interferir no curso natural
da concesséo.

Ora, retomemos o exemplo da concessionaria de rodovia NovaDutra,
responsavel pela operacao de servicos na rodovia federal Presidente Dutra, principal
eixo rodoviario entre Sdo Paulo e Rio de Janeiro, ja citado neste estudo, com seu
devido contexto historico. O exemplo € meramente ilustrativo para que se possa
elucidar a profundidade da discricionariedade administrativa e da raz&o do
desequilibrio em correspondéncia com o momento de execucéo do contrato.

No que diz respeito a decisao discricionaria de ndo determinar a realizagao de
novos investimentos na Serra das Araras, com a contrapartida de uma extensao de
prazo (concessionaria negociava 16 anos de extensdo), entendemos acertada a

decisdo do Poder Concedente'’’. Acertada para o momento.

177 Governo decide fazer novo leildo para a concessdo da Nova Dutra. Daniel Rittner. 07.03.2017.
Disponivel em: https://www.valor.com.br/brasil/4889952/governo-decide-fazer-novo-leilao-para-
concessao-da-nova-dutra
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Sobre realizacdo de novos investimentos ha, sim, que se considerar o
momento de execucao do contrato de concessao. Ao final do contrato, as partes
preparam suas ultimas amortizagdes, ndo € comum a realizagdo de investimentos
de grande porte ou que haja um cronograma passivel de ajustes. A determinacao de
um novo investimento pode implicar extensao de prazo do contrato.

Dessa forma, seria inadequada a determinacdo da realizacdo dos
investimentos no caso na rodovia federal, pois o contrato seria ampliado em mais de
50% de seu prazo original, ferindo assim o principio constitucional da licitagdo. Ainda
mais se considerarmos que em 3 anos seria possivel a assungao de uma nova
concessionaria que, com um contrato mais moderno e atualizado as demandas do
interesse publico, pudesse realizar os necessarios investimentos.

Além disso, a natureza do investimento € importante, pois, podendo ser
executado por meio de contrato apartado, seja de construgao de obra, regido pela
Lei n. 8.666/1993, seja por outro contrato de concessao, ndo haveria que se falar em
inser¢cao no contrato vigente.

Segundo Luis Roberto Barroso:

Se a alteragdo do objeto introduzida no contrato poderia — e, portanto,
deveria — ser objeto de licitagcdo autbnoma, ha também invalidade da
alteracdo em si e, por consequéncia, e pelas mesmas razdes, sera também
invalida eventual extensao do prazo contratual que procure compensar esse
novo custo'78.

Nao nos referimos ao caso em especifico, uma vez que foi utilizado apenas
como exemplo, em virtude de sua contemporaneidade. Suas particularidades, no
entanto, ndo foram profundamente exploradas. Muito menos defendemos a
impossibilidade de realizagado da referida extensao de prazo, mas questionamos sua
realizacdo quando provocada pela propria Administracdo Publica, diretamente ao
contrato, ja ao final de sua execucéo e sem que haja outras formas de recomposigéao
que atendam ao interesse publico.

Imagine-se que a situagdo em questao tivesse um desequilibrio causado nao

pela insergdo de novos investimentos, mas pela criagcdo de um tributo, fato do

178 BARROSO, Luis Roberto. Alteragdo dos contratos de concessao rodoviaria. In: OLIVEIRA, Farlei
Martins Riccio. Direito administrativo Brasil — Argentina. Estudos em homenagem a Agustin Gordillo.
Del Rey. Belo Horizonte: 2007. p. 278.
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principe, portanto, e que fosse decidido como forma de recomposi¢cao a extensao de
prazo, considerando o termo préximo do contrato.

Nesse caso, entendemos ser plenamente possivel a realizacdo da
recomposicdo por meio da extensao de prazo, pelo tempo necessario as devidas
compensacgoes e amortizagdes da concessionaria. Ainda, se, uma vez verificadas as
particularidades do caso concreto, bem como os principios que devem orientar seu
juizo discricionario, o administrador considerasse o aumento de prazo muito
extenso, poderia recorrer a combinagao de formas de recomposicao, indenizacido e
extensao de prazo, por exemplo.

No caso da rodovia Presidente Dutra, o entrave que se coloca a extensao de
prazo nao diz respeito a extensao propriamente dita, mas a necessidade ou ndo do
evento que lhe daria causa: os novos investimentos na Serra das Araras.

Se o investimento tivesse sua necessidade e imprescindibilidade detectada
antes, permitindo sua execugao ao longo do contrato de concessdo com a devida
recomposicdo, ainda que combinando mais de uma forma de realiza-la, seria
totalmente plausivel.

Porém, a considerar o avangcar do contrato, tememos ser a extensdo
contratual responsavel pela desvirtuacdo do principio licitatério. Seria, portanto,
melhor escolha a contratacdo da construgdo do trecho em especifico com base na
Lei n. 8.666/1993, a espera de uma nova licitagdo, ao final do contrato atual, ou,
ainda, o estabelecimento do pagamento da indenizag&o pela nova concessionaria.

Essa hipotese é também delicada, e deve ser analisada com certa cautela,
pois impde a atual concessionaria uma vantagem (de pagar a si mesma), colocando

em duvida a isonomia do processo licitatério para o novo contrato.

3.8. Autonomia entre institutos de dilacao de prazo e possibilidade de

aplicacao de ambos

Embora ja distinguida a prorrogagdo em sentido estrito e a extensdo de prazo
com finalidade de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro contratual, a
aplicagao dos institutos pode se mostrar complexa em algumas situagoes.

Tome-se por exemplo situagdo em que caiba prorrogagdo de contrato uma

unica vez, prevista no instrumento convocatério e contratual, mas, além disso, haja
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situacdo de desequilibrio contratual, na qual o Poder Concedente determine a
recomposicao por extensao de prazo.

Nessa situacdo, a realizagdo da recomposicdo contratual por meio de
extensdo de prazo minaria a possibilidade de futura prorrogagado? Seria a clausula
contratual referente a prorrogagéao em sentido estrito ou a qualquer tipo de dilagéo
de prazo, englobando, também, a extensdo no caso de recomposi¢cao?

Se considerada a possibilidade de aplicagdo de ambos os institutos, haveria
uma ordem razoavel para tanto? Deveria ser a extensao realizada findo o prazo
original do contrato, ou apés isso, ao final da prorrogagcéao contratualmente admitida?

Lucas Navarro Prado e Luis Felipe Valerim Pinheiro ressaltam a autonomia

entre os institutos:

No nosso entendimento, as extensbes de prazo contratual operadas em
virtude de reequilibrio econdmico-financeiro pela materializagdo de riscos
imputaveis ao Poder Concedente sdo autbnomas em relagdo as
prorrogacbes para a extensdo da relacdo entre Poder Concedente e
concessionario ou para a renovagao das obrigagdes da concessao'’.

Além disso, ressaltam também a importancia, embora marcada por certa
dificuldade, de realizagdo da recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro no
curso do proprio contrato, no prazo previsto para encerramento da concessao.

Concordamos com os autores em dois aspectos. O primeiro deles, sobre a
necessidade de reestabelecimento da equacdo econdmico-financeira durante o
prazo de execucgao contratual. Assim sendo, qualquer recomposicao que deva ser
feita, deve ocorrer na vigéncia do contrato, em seu prazo original, ou logo em
seguida de seu termo, como no caso da extensao de prazo, desde que possivel e
convencionada concomitantemente ao desequilibrio.

O segundo aspecto é o da autonomia entre os institutos. Embora prorrogagao
por conveniéncia e oportunidade — sentido estrito — e extensdo de prazo cuja
finalidade seja recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro possam coexistir
em uma mesma execu¢ao contratual, cada uma tem seu propdsito especifico.

Ressaltamos anteriormente a possibilidade de recomposi¢do do equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos durante prorrogagao em sentido estrito. Seria o

179 PRADO, Lucas Navarro; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. O tempo nas concessbes de
infraestrutura: prazo de vigéncia e sua prorrogagéo. In. MARCATO, Fernando S. PINTO Jr. Mario
Engler. (coords) Direito da Infraestrutura |, Saraivadur. Sao Paulo: 2017. p. 411-448.
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caso de diluicdo do montante a ser compensado na alteracdo de condi¢cbes possivel
nos casos de prorrogagao em sentido estrito, seja evitando um investimento inicial,
seja definindo novos encargos e obrigacoes.

Suponhamos, porém, que a extensdo do contrato seja determinada para
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro contratual. O fato de ter o contrato
admitido apenas uma prorrogacéo nao impede o Poder Concedente de determina-la,
futuramente, mesmo tendo concedido a extensao de prazo.

Isso porque entendemos, além da independéncia dos institutos, que a
extensdo de prazo nao tem necessidade de previsao contratual, por reportar-se a
direito constitucionalmente garantido, o direito a manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos. Por isso, quando os contratos admitem a
prorrogacdo apenas uma vez, de forma genérica, entendemos que consideram a

prorrogacéo em sentido estrito, por conveniéncia e oportunidade da Administracgéo.

Pouco importa para a admissdo de um dos institutos da prorrogagéo o fato
de o outro instituto de dilagdo de prazo ja ter sido aplicado ao contratoé0,

Os autores citados atentam também a situagdes em que o prazo € pré-
determinado em contrato ou na legislagdo e a prorrogagao prevista uma unica vez.
No exemplo, buscam evidenciar situagdes em que os dois institutos sao cabiveis,

ressaltando a autonomia entre eles:

O unico aspecto que nos parece relacionar tais situagdes consiste na
necessaria observancia do prazo de vigéncia maximo, considerando os
periodos de cada etapa (v.g., prazo original e prazo total da prorrogagéo).
Um exemplo pode esclarecer o ponto: imaginemos uma concessao com
prazo de 30 anos, prorrogavel por novos 30 anos. Durante a vigéncia do
primeiro periodo, poderia ser feita uma prorrogacdo a titulo de reequilibrio
econdmico-financeiro no prazo de 10 anos, sendo que ainda seria
plenamente possivel uma extensao de prazo ou renovagéo da outorga pelos
20 anos remanescentes, inclusive nas hipéteses em que a legislagdo ou o

contrato estabelece a expressao “prorrogavel uma Unica vez’181,

180CANTO, Mariana Dall’'agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagées contratuais em contratos
de concesséo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos Administrativos, equilibrio econémico-
financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-Privadas. Férum.
Belo Horizonte: 2017. p. 217.

81 PRADO, Lucas Navarro; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. O tempo nas concessbées de
infraestrutura: prazo de vigéncia e sua prorrogagéo. In: MARCATO, Fernando S. PINTO Jr. Mario
Engler. (coords) Direito da Infraestrutura |, Saraivadur. Sao Paulo: 2017. p. 411-448.
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Entendemos seu pensamento a partir da seguinte representacdo grafica da

execucgao contratual:

60 anos

| 30 anos | 10anos | 20 anos |
| | I |

prazo original |
| 1

extensao
prorrogacao

Neste ponto em especifico, acreditamos ser o caso ja tratado em item
anterior, de compensacgao de desequilibrios ao longo da prorrogagdo em sentido
estrito do contrato de concessdo. Pode ser, ainda, que tenham os autores
considerado a referida limitagdo com relagdo a prorrogagcéo por interesse publico,
por conveniéncia e oportunidade.

Em outro momento esclarecem:

Em qualquer cenario, a realizagdo da renovagao do arrendamento néao
impede outras prorrogagdes futuras para reequilibrio econémico-financeiro

do contrato'82.

Evidenciam, assim, que, no exemplo transcrito, a preocupacdo em
estabelecer uma limitagdo € em relacdo a prorrogagdo em sentido estrito, por
conveniéncia e oportunidade.

O fato de considerarem que, apesar de autbnomas, a extensao e prorrogagao
devem ocorrer dentro do espaco de tempo limite previsto em contrato ou na lei
especifica de forma genérica, evidencia a possibilidade de considerarmos esse um
caso de prorrogacao em sentido estrito na qual sejam reconsideradas condigdes que
permitam a diluicdo de uma eventual recomposicdo de equilibrio econémico-
financeiro que tenha ficado pendente na execugao do contrato original.

Alternativamente, sua intengdo no exemplo descrito foi limitar a prorrogagéo

em sentido estrito dentro do prazo maximo previsto em contrato, nos casos em que

182 PRADO, Lucas Navarro; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. O tempo nas concessées de
infraestrutura: prazo de vigéncia e sua prorrogagéo. In: MARCATO, Fernando S. PINTO Jr. Mario
Engler. (coords) Direito da Infraestrutura |, Saraivadur. Sdo Paulo: 2017. p. 411-448.
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ja tenha havido determinada a extensdo como meio de recomposi¢gdo. Assim, a
limitacdo nao teria por foco a extensao de prazo, para corregcao de desequilibrio,
mas na prerrogativa discricionaria do Poder Concedente de prorrogar.

Independentemente da interpretacdo, pelas razdes citadas, ndo acreditamos
estarem os autores interessados em limitar numericamente, nesse caso, a extensao
de prazo, visto que os proprios insistem na autonomia entre os institutos.

Essa possibilidade ndo da, porém, a Administracdo Publica, prerrogativas
para utilizacado indevida e repetida da extensao de prazo. A boa-fé contratual deve
ser sempre orientadora da execucado dos contratos e, além disso, o principio da
licitacdo deve ser preservado.

Devem, portanto, ser respeitadas as condigcdes previstas em contrato para
realizagdo da prorrogacado em sentido estrito. E, ndo havendo disposi¢céo contratual
a respeito, entendemos ndo ser cabivel sua aplicacdo, podendo o Poder
Concedente determinar apenas a extensao de prazo para reequilibrio do contrato.

A legislacdo nao traz limites claros a aplicagdo desse instituto nos contratos
de concessao. Portanto, as medidas devem ser analisadas caso a caso, sujeitas ao

possivel controle dos Tribunais de Contas.

3.9. Limites normativos e contratuais a prorrogagcdo dos contratos de

concessao — sentido amplo ou sentido estrito?

Antes da analise dos limites da alteracdo de prazo dos contratos de
concessao, cabera discorrer sobre a limitagdo de prazo de vigéncia dos contratos de
concessao. Isso porque, em determinadas situagdes, € possivel entender que o
limite maximo estabelecido pela lei € limite que compreende o prazo original do
contrato, suas eventuais prorrogacdes e, possivelmente, eventuais extensdes de
prazo.

Bernardo Strobel Guimardes acredita em um siléncio eloquente da Lei de
Concessoes, no sentido de conferir a Administragcdo Publica, por meio do contrato, a
prerrogativa de estipular o prazo da concesséo. Tendo em vista que se trata de lei
federal e que a mesma nao estabeleceu tais limites, acredita que tenha “delegado”
essa competéncia ao Poder Executivo, na figura de Poder Concedente.

Assim também nos casos de eventual prorrogagao de prazo dos contratos de

concessao, considerando a dificuldade de definicho de um prazo genérico que
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permita o adequado retorno de investimento da concessionaria. Ndo caberia,
portanto, a legislacdo hierarquicamente inferior, a limitagcdo de prazo nesse

sentido'83.

A auséncia de prazo nas concessbes € indicativa da necessidade de o
contrato disciplinar esse tema, em fungdo dos investimentos
programados'84.

Ao citar a limitacdo maxima de prazo, contida na Lei de Parcerias Publico-
Privadas, n. 11.079/2004'85, o autor reforga ainda mais sua teoria, no sentido de ser
a competéncia para estabelecimento de prazos maximos do Poder Legislativo da
Uniao8s.

De forma contraria, Rafael Véras e Leonardo Coelho Ribeiro acreditam que a
razao de a Lei n. 8.987/1995 nao ter previsto um prazo maximo de vigéncia para as
concessbes comuns, como o fez a Lei n. 11.079/2004, seria justamente por carater
nacional e transversal da Lei de Concessoes.

Por forga do carater nacional, a Lei preferiu remeter a legislagdo especifica
dos entes federados, conforme sua titularidade constitucional dos servigos
publicos, a disciplina para atender a peculiaridade de cada servigo publico,
delineando seus regimes*®’.

Os autores ressaltam também a especificidade dos setores, 0 que promove a
distincao entre eles, como no caso da Lei n. 11.079/2004.
Independentemente das diferengcas entre os pensamentos doutrinarios, €

possivel constatar que (i) a Lei de Concessoes, n. 8.987/1995, ndo determina prazos

183 Segundo o autor, a legislagdo estadual ou municipal que fixasse prazo maximo aos contratos de
concesséo de servigo publico, estaria usurpando a competéncia federal para dispor a respeito.

184 GUIMARAES, Bernardo Strobel. O prazo nas concessbes e as normas que estipulam vigéncia
maxima do vinculo: algumas inquietacées. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos
Administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessbes
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 52.

185 Art. 5° - “As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no art. 23
da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagdo dos investimentos realizados, ndo
inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogagao”.

186 Considera, inclusive, que as limitagdes em leis estaduais e municipais podem ser ignoradas pela
Administracdo Publica, ja que a competéncia para definicdo dos prazos, nesse caso, seria do
Executivo.

187 VERAS, Rafael; RIBEIRO, Leonardo Coelho. O prazo como elemento da economia contratual das
concessbes: as espécies de “prorrogacdo”’. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos
administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessbées
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 292.
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maximos de vigéncia aos contratos de concessao, com ou sem qualquer tipo de
dilacdo de prazos; e (ii) existem setores e formas de contratagado especifica que o
fazem.

O que interessa descobrir, neste estudo, é se, ou quando, esse prazo maximo
atinge também a alteragdo de prazo com finalidade de recomposi¢ao do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, principalmente quando manifestada na forma
de extensédo de prazo.

Analisando alguns atos normativos setoriais, encontramos determinacgdes
relativas aos prazos, limitagcbes e possibilidade de prorrogagdo (que podem, na
verdade, tratar de dilagdes de prazo, de forma geral), no Direito brasileiro.

Primeiramente, a Lei das Parceiras Publico-Privadas, editada em 2004,
disciplinou novas modalidades de concessdo de servigo publico: a concessao
administrativa e a concessao patrocinada, neste estudo ndo aprofundadas. A partir
desse instituto, tem-se uma concessao, parecida com aquela disciplinada pela Lei n.
8.987/1995, mas com contraprestacdes e aportes do Estado, que possibilitam a
realizacdo de contratos de valor mais alto. Contudo, a lei previu prazos maximos

para concretizagcdo dessas parcerias, incluindo no limite eventuais prorrogacoes:

Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderéo ao
disposto no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que
couber, devendo também prever:

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagdo dos
investimentos realizados, nao inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta
e cinco) anos, incluindo eventual prorrogacgao; (grifo nosso)

O Decreto n. 8.033/2013, que regula a Lei dos Portos, n. 12.815/2013,

modificado pelo Decreto n. 9.048/2017, traz limite a prorrogagéo contratual88:

Art. 19. Os contratos de concessdao e de arrendamento terdo prazo
determinado de até trinta e cinco anos, prorrogavel por sucessivas vezes, a
critério do poder concedente, até o limite maximo de setenta anos,
incluidos o prazo de vigéncia original e todas as prorrogagoes's. (grifo
Nosso)

18 O Tribunal de Contas da unido decidiu que essa alteragdo no Decreto, de 35 para 70 anos
somente se aplica em casos de contratos iniciados depois da assinatura do Decreto mais recente. TC
030.098/2017-3

189 Discute-se, atualmente, no Supremo Tribunal Federal, a constitucionalidade deste Decreto e
possivel favorecimento de empresas ja concessionarias do setor.
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O Decreto n. 7.624/2011, que dispbe sobre a exploracdo, pela iniciativa
privada, de infraestruturas aeroportuarias, estabelece limite expresso para a
prorrogagdo para fins de recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos, leia-se: extensdo de prazo. Foi seguido pelo contrato de concesséo do
aeroporto de Guarulhos, assinado em 2012, que mantém a mesma premissa.

Respectivamente:

Art. 6° O prazo de vigéncia sera estabelecido pelo poder concedente, no
edital e no contrato de concessdao, e devera ser compativel com a
amortizagédo dos investimentos, podendo ser prorrogado uma unica vez,
por até cinco anos, para fins de reequilibrio econémico-financeiro
decorrente da efetivagdo de riscos nao assumidos pela concessionaria no
contrato, mediante ato motivado'®.

2.6. O Contrato podera ser prorrogado por até 5 (cinco) anos, uma unica
vez, para fins de recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro em
decorréncia de Revisdo Extraordinaria, na forma prevista neste Contrato'9'.
(grifo nosso)

Comparando com a regulacdo de setores distintos da infraestrutura de

transportes, a Lei Geral de Telecomunicagdes, n. 9.472/2003, prevé:

Art. 99. O prazo maximo da concessao sera de vinte anos, podendo ser
prorrogado, uma unica vez, por igual periodo, desde que a
concessionaria tenha cumprido as condicbes da concessao e manifeste
expresso interesse na prorrogagao, pelo menos, trinta meses antes de sua
expiragao.

§ 1° A prorrogagdo do prazo da concessdo implicara pagamento, pela
concessionaria, pelo direito de exploragao do servigo e pelo direito de uso
das radiofreqiiéncias associadas, e podera, a critério da Agéncia, incluir
novos condicionamentos, tendo em vista as condigdes vigentes a época’®.
(grifo nosso)

A Lei n. 9.074/1995, no alvorecer da celebracdo dos contratos de concesséo,
ao estabelecer condigdes de prorrogagao para as concessdes de servigos publicos,

determinava ao setor elétrico:

Art. 4° As concessdes, permissdes e autorizagdes de exploragao de
servigos e instalagbes de energia elétrica e de aproveitamento energético

190 Decreto 7624/2011

191 Contrato de concessédo do aeroporto de Guarulhos, assinado em 2012.

192 Porém, no caso de radiodifusdo, existe previsdo constitucional acerca do tema:

Art. 223 - “Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessao, permissao e autorizagéo para
o servigo de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o principio da complementaridade
dos sistemas privado, publico e estatal. (...) § 2° A n&o renovagdo da concessao ou permissao
dependera de aprovacgdo de, no minimo, dois quintos do Congresso Nacional, em votagao nominal”.
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dos cursos de agua serdo contratadas, prorrogadas ou outorgadas nos
termos desta e da Lei n° 8.987, e das demais.

§ 2° As concessbes de geracdo de energia elétrica anteriores a 11 de
dezembro de 2003 terdo o prazo necessario a amortizacdo dos
investimentos, limitado a 35 (trinta e cinco) anos, contado da data de
assinatura do imprescindivel contrato, podendo ser prorrogado por até 20
(vinte) anos, a critério do Poder Concedente, observadas as condigdes
estabelecidas nos contratos.

§ 3° As concessbes de transmissédo e de distribuicdo de energia elétrica,
contratadas a partir desta Lei, terdo o prazo necessario a amortizagao dos
investimentos, limitado a trinta anos, contado da data de assinatura do
imprescindivel contrato, podendo ser prorrogado no maximo por igual
periodo, a critério do poder concedente, nas condi¢goes estabelecidas no
contrato. (grifo nosso)

Colocadas essas premissas e as disposi¢des legais que existem limitando o
prazo de vigéncia dos contratos, na maioria das vezes incluindo as prorrogagdes nos
limites fixados, cabe-nos discorrer sobre o conteudo seméntico da prorrogagao
tratada por esses diplomas. Quando reflete a prorrogagdo em sentido estrito, por
conveniéncia e oportunidade, e quando reflete a mera dilacdo de prazo, como
qualquer forma de alteracdo, independentemente de sua natureza, incluindo nesse
conceito a extensdo de prazo.

No caso, por exemplo, dos aeroportos, o Decreto é claro, apesar de
denominar por prorrogagao, que, somente cabera extensao de prazo, considerando
sua finalidade de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro, pelo prazo
maximo de cinco anos.

Os demais diplomas normativos ndo sido tdo claros quanto ao sentido
conferido ao vocabulo prorrogagédo, dando margem a mais de uma interpretagao.

Segundo Bernardo Strobel Guimaraes, a prorrogagdo — extensao — para fins
de recomposig¢ao do equilibrio econdmico-financeiro é viavel para além do limite.

Isso porque é medida compensatoria, que visa a corrigir situagdo anémala.

A questdo que se pde aqui € indagar se a previsdao de um prazo maximo
implica vedagao da possibilidade de se prorrogar o vinculo do contrato para
além do maximo previsto em lei, quando isto for necessario a manutengao
ou reparagao do equilibrio econémico-financeiro. E ha que se reconhecer
que nao: a prorrogagao para além do maximo legal é perfeitamente viavel
nos casos de desequilibrio, ainda que ela exacerbe a vigéncia maxima
prevista em lei.
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O prazo maximo de vigéncia destina-se a tolher apenas as prorrogagdes
ordindrias, ndo se aplicando aos casos de necessario reequilibrio da

relagdo’®.

Discorda, inclusive, de julgado do Tribunal de Contas da Uni&o, ja citado, que,
a respeito de Decreto que disciplina a Lei de Portos defende a extensao de prazo
vinculada ao limite estabelecido para prorrogagdes. Para o autor, a interpretacao
estaria equivocada, em virtude da diferenca de natureza entre os institutos'94.

Rafael Véras e Leonardo Coelho Ribeiro, na mesma linha de pensamento:

Tal modalidade de extensdo do prazo contratual: (...) (ii) esta totalmente
desvinculada do prazo limite previsto para eventual prorrogagao contratual,
pois que sera estipulada pelo periodo de tempo necessario para que tal
contrato seja reequilibrado, sob o prisma dos pesos econémicos que tal
evento provocou no fluxo de caixa do concessionario'92,

Por fim, Mariana Dall’agnol Canto e Rafaella Peganha Guzela:

Se na prorrogagao ordinaria incide limitagdo legal ou contratual como
delimitador do periodo a ser prorrogado, na prorrogagao extraordinaria tal
contencdo nao incide. Isso porque aqui o delimitador sera fixado pelo exato
periodo necessario ao reequilibrio que a medida se presta a realizar'%.

As autoras fundamentam seu posicionamento na diferencga légica entre cada
uma das prorrogagdes (prorrogagao em sentido estrito e extensédo). Segundo seu
entendimento, a propria logica da prorrogagao extraordinaria — extensdo — a imuniza
de limitagdes estabelecidas pela lei.

E possivel entdo perceber certo consenso doutrinario: os limites estabelecidos
em lei para as prorrogagdes nao devem ser aplicados as extensdes de prazo para
reequilibrio dos contratos.

193 GUIMARAES, Bernardo Strobel. O prazo nas concessbes e as normas que estipulam vigéncia
maxima do vinculo: algumas inquietagdes. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos
administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessbées
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 53.

194 Ac 774-11/2016. Plenario. Rel. Walton Alencar.

195 VERAS, Rafael; RIBEIRO, Leonardo Coelho. O prazo como elemento da economia contratual das
concessbes: as espécies de “prorrogagdo”. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos
administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A I6gica das concessbées
e Parcerias Publico-Privadas. Forum. Belo Horizonte: 2017. p. 298.

196 CANTO, Mariana Dall’agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagdes contratuais em contratos
de concessdo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos administrativos, equilibrio
econbémico-financeiro e a taxa interna de retorno. Férum. Belo Horizonte: 2017. p. 216.
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Partindo do pressuposto que o entendimento dos autores citados esteja
correto, ainda fica sem resposta um dos questionamentos: a extensdo de prazo
pode ser operada sem limites? Se assim o for, ndo seria o0 caso de ofensa ao
principio licitatorio a realizagdo de sucessivas extensdes em um mesmo contrato?

Em um primeiro momento, parece evidente que qualquer limitagcdo de prazo
contratual ndo deve ser aplicada a extensdo de prazo para fins de reequilibrio
econdmico-financeiro de contrato de concessao.

Porém, nem todas as situagcbes merecem o mesmo tratamento. Sobre a Lei
de PPP, por exemplo, Floriano de Azevedo Marques Neto da sua interpretagao

quanto ao limite estabelecido:

A Lei n° 11.079/2004, diferentemente da Lei n° 8.987/1995, contém
parametros de prazo maximo e minimo. A concessao patrocinada nao pode
ter prazo nem inferior a cinco anos (art. 2°, §4°, inc. Il, e art. 5°, inc.l), nem
superior a 35 anos (art. 5°, inc. I), nesse segundo caso incluindo eventuais
prorrogagoes.

Reitero aqui meu entendimento no sentido de que as prorrogagbes que
devem estar compreendidas dentro do prazo maximo de 35 anos nao
alcangam a recomposigao de equilibrio contratual por extensdo de prazo
nem a devolugdo de prazos nas hipoteses em que, por fator alheio as
reponsabilidades do concessionario, o prazo incialmente previsto para a
exploragédo néo puder ser plenamente exercido'®’.

Bernardo Strobel Guimaraes concorda com o respeito aos limites maximos no
caso da Lei de PPP, inclusive pela extensao de prazo, ainda que por fundamento
distinto, que seria o da competéncia da Uni&o para esse tipo de legislagéo®8.

Posto isso, cabe-nos definir se o limite de prorrogacao atinge a extenséo de
prazo e se a regra é aplicavel da mesma forma em qualquer hip6tese de limitagao
de prazo, seja por contrato, seja por lei ou outro instrumento normativo.

A extensdo de prazo tem natureza reparadora e compensatéria. Isto €, tem a
finalidade de sanar um problema decorrente de alteragdo contratual ou alea
extraordinaria.

Por isso, nao se enquadra no que estipulariamos como prazo contratual, pois

O prazo, nesse caso, € mero consequente. O que se pretende € a remuneragao

197 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Forum. Belo Horizonte: 2016. p. 211.

198 GUIMARAES, Bernardo Strobel. O prazo nas concessées e as normas que estipulam vigéncia
maéaxima do vinculo: algumas inquietagbes. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos
Administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées
e Parcerias Publico-Privadas. Férum. Belo Horizonte: 2017. p. 52.
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maior, que compense o desequilibrio causado por um determinado evento ndo
previsivel ou de consequéncias incalculaveis.

Quando essa “remuneracdo maior” constitui a forma de reequilibrio mais
coerente com o interesse publico em questdo, pode-se apelar para a extensao de
prazo, conferindo a concessionaria a recomposi¢cdo do equilibrio econémico-
financeiro de seu contrato sem que seja a logica de sua remuneragao alterada pelo
pagamento de indenizag&o'®®.

Justamente por n&o refletir a extensdo de prazo um prazo contratual
simplesmente, a limitagdo trazida nos diplomas legais a ela nado se referiria.
Excetuando, é claro, os casos em que a lei é especifica em tratar da extensao, como
no setor aeroportuario.

Contudo, mais de um obstaculo se apresenta ao assumirmos essa
interpretacdo: (i) seguimos na tarefa de identificar em quais situagdes,
principalmente as restritivas, o vocabulo prorrogagdo se refere a prorrogagao por
conveniéncia e oportunidade — prorrogagdo em sentido estrito — e em quais
situacdes se refere e limita qualquer dilacido de prazo, independentemente de sua
natureza, abrangendo, assim, a extensédo de prazo com fins de recomposic¢ao; e (ii)
a legislacdo ordinaria ndo define qualquer limite a recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro por meio de alteracdo no prazo do contrato, o que da a
entender que poderiam ser realizadas sucessivas extensdes, podendo suprimir o
principio licitatorio, previsto na Constituigdo Federal como condicionante a efetivagao

dos contratos de concessao.

3.9.1. A interpretacédo dos limites a prorrogacédo e duragédo dos contratos de
concessdo, no caso de extensdo do contrato para recomposicdo de equilibrio

econdmico-financeiro

Considerando as dificuldades estabelecidas no tépico anterior e analisando os

instrumentos normativos e contratuais colocados, entendemos ndo haver distingéo

199 Segundo as autoras Mariana Dall’agnol Canto e Rafaella Peganha Guzela, a extensédo de prazo
permite a recomposicdo do equilibrio econémico financeiro sem subverter a logica do contrato de
concesséo, que é a de remuneracdo do concessionario pelo usuario. CANTO, Mariana Dall’agnol;
GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagdes contratuais em contratos de concessdo. In: MOREIRA,
Egon Bockmann (Org.). Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de
retorno. Férum. Belo Horizonte: 2017. p. 217.
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quanto a forma do instrumento normativo na vedagao ou limitagédo da prorrogacao,
seja ela tratada de forma ampla ou estrita.

Assim como define Bernardo Guimaraes, a Lei de Concessdes, lei federal,
nao estabelece um prazo para os contratos de concessdo ou mesmo suas eventuais
prorrogagdes. Entende-se que deixa livre ao administrador defini-lo. Assim, poderia
fazé-lo por meio de Decretos setoriais, ou até mesmo no préprio contrato,
considerando as peculiaridades de cada caso.

A tarefa mais complexa é decifrar os significados pretendidos pelo legislador
ou pelo administrador no uso do termo prorrogagao. O critério utilizado na busca de
um resultado sobre essa diferenga semantica se baseou, principalmente, na propria
legalidade e na maior discussao que se pode haver sobre ambos os institutos: a
legitimidade ou ndo de execugao contratual para além daquilo que o proprio contrato
estabelece. Esse entendimento se calca, portanto, na prépria isonomia protegida
pelo certame licitatério, exigido para esse tipo de prestacao de servigos publicos.

Sendo assim, este estudo entendeu que no caso de o legislador ou
administrador té-lo feito de forma a abarcar qualquer tipo de dilacdo de prazo, sendo
seu objetivo maior a restricdo quanto ao periodo de vigéncia, entendemos que deve
esse limite ser respeitado inclusive pela extensédo de prazo.

No momento de elaboragao das propostas, cada um dos licitantes considerou
como tempo maximo de exploragdo aquele assim definido em lei ou decreto.
Portanto, permitir uma dilagdo de prazo, ainda que pela finalidade de recomposicao
do equilibrio econdmico-financeiro, seria admitir uma burla ao principio licitatério.

Nos casos, por exemplo, da Lei de PPP, o diploma legal se refere a prazos:
minimo de 5 anos e maximo de 35 anos. Somente adiante se refere ao termo
prorrogagdo. Sendo assim, por ser o prazo de vigéncia o objeto central da referida
clausula, entendemos que a Lei esta se referindo a qualquer dilacdo de prazo.

Dessa forma, inclui-se nessa limitagdo a extensdo de prazo para fins de
recomposicao. Isso porque, no momento da licitagcéo, os licitantes consideram como
maxima vigéncia contratual os 35 anos, e proceder de forma distinta acarretaria em
desonraria a isonomia entre eles.

No caso do Decreto n. 8.033/2013, do setor portuario, que se utiliza, como
demonstrado, a locug&o prazo maximo, entendemos seguir esse a mesma logica da

Lei de PPP. O que se limita nesse caso € a vigéncia, independentemente de sua



115

razao, e a prorrogagao € citada em sentido amplo, apenas para reforgar o teor da
norma, cujo conteudo é proibir o alargamento do prazo original.

Nessas hipoteses, em havendo um desequilibrio que requeira extensao de
prazo em virtude do interesse publico, devera ser buscado a partir de outras formas
de recomposicao, ou da combinacgao entre elas.

Situacédo diversa se da quando o artigo da norma ou clausula contratual
apenas limita o prazo baseado exclusivamente em “prorrogagdo”, e de forma
genérica. Tome-se como exemplo um contrato que se tenha a seguinte disposic¢ao:
“este contrato sera valido por 25 anos, a contar de sua assinatura, sendo prorrogavel
por uma unica vez, e por igual periodo”. Nesse caso, a prorrogacao € trazida de
forma genérica, e ndo ha detalhes quanto a natureza dessa prorrogagao, que
somente podera ocorrer uma unica vez.

Nessa situacdo, entende-se que o sentido dado pelo Poder Concedente a
palavra prorrogagao foi o de prorrogagdao em sentido estrito. Estaria, portanto,
vedando ou limitando a discricionariedade de o Poder Concedente optar pela
continuidade do contrato por tempo maior que esse previsto (ainda que,
eventualmente, no caso da prorrogagao). Nao seria o objetivo do legislador ou
administrador vedar possivel recomposicdo contratual fundada no direito ao
equilibrio econdbmico-financeiro nesse caso.

Por isso, nessa limitagdo ndo estaria abarcada a extensao de prazo para fins
de recomposicéo, podendo ultrapassar o limite exemplificativo de 50 anos (o prazo
original somado a prorrogagao).

Porém, isso nao significa dizer que a extensao de prazo nesse caso pode ser
infinita. O Poder Concedente devera sempre realizar seu juizo discricionario como
forma de considerar a melhor op¢cdo de recomposicdo, orientado pelo interesse
publico e pelos principios de modicidade tarifaria e licitagao.

Inclusive, no caso de a extensado de prazo tornar-se longa, se comparada ao
periodo original do contrato, a melhor decisdo do Poder Concedente seria a
combinagdo de mais de um método de recomposi¢cdo, admitindo assim, uma
duracao razoavel de um contrato que, na sua esséncia, deve ser temporario.

Apesar de a legislagdo nao ser detalhada quanto ao uso, limites e
consequéncias da alteracdo de prazo como forma de recomposigdo do equilibrio
econdmico-financeiro contratual, principalmente quando manifestada na forma de

extensao, € importante ao instituto que se possa estabelecer um padrao de
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aplicagcao. Assim passa a ser garantida ao Poder Concedente, a concessionaria e a
seus investidores e usuarios, segurancga juridica, um principio essencial para a boa

circulagao econdmica do mercado.

3.10. O desequilibrio em favor do Poder Concedente: desequilibrio reverso

O desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao é tratado
pela doutrina, na maioria das vezes, quando em favor da concessionaria,
presumindo-se um prejuizo ao ente privado a partir daquilo que se convencionou no
contrato de concessao.

Porém, ndo tdo raro, o desequilibrio pode ocorrer em favor do Poder
Concedente. E, somente a titulo didatico, neste estudo, denominaremos este de
desequilibrio reverso.

A questdo que se coloca é: havendo um desequilibrio reverso em um contrato
de concesséao, caberia entdo a redugao do prazo do contrato? Mesmo que tenha
sido convencionado por determinado periodo?

Teoricamente, assim como a extensao de prazo contratual € admissivel como
forma de recomposicdo de desequilibrio em favor da concessionaria, seria também
plausivel que a reducéo de prazo aja de forma a recompor desequilibrio em favor do
Poder Concedente?®.

Floriano de Azevedo Marques Neto, em breve comentario, sugere a
possibilidade: “O reequilibrio pode ser buscado mediante a extensao ou
encurtamento do prazo de concessdo (pois o tempo impacta o balango
contratual)”201,

Ja Mariana Dall’agnol Canto e Rafaela Peganha Guzela entendem de forma

diferente:

As hipéteses em que a Administragdo Publica é afetada negativamente pelo
desequilibrio — e € bem verdade que elas existem — encontram remédio em
outros mecanismos. Isso porque, se a prorrogagao do tempo do contrato
cria vantagem adicional ao particular sem prejuizo ao projeto, o seu
“‘encurtamento” ou encampacdo ndo cria vantagem adicional a

200 CANTO, Mariana Dall’'agnol; GUZELA, Rafaella Peganha. Prorrogagcées contratuais em contratos
de concesséo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org). Contratos Administrativos, equilibrio econémico-
financeiro e a taxa interna de retorno. A légica das concessées e Parcerias Publico-Privadas. Férum.
Belo Horizonte: 2017. p. 211.

200 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Férum. Belo Horizonte: 2015. p. 195.
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Administracdo, mas desvirtua as bases econdémicas e financeiras em que o
projeto se funda.

Entendemos serem institutos distintos a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro, ainda que “reversa’, e a encampacao por critérios de
conveniéncia e oportunidade. Porém, é relevante o ponto das autoras na discusséo
sobre o cabimento da redugéo de prazo contratual como forma de recomposigao.

Primeiramente, ao estabelecer a Administragcdo Publica a prestacdo do
servico pela concessionaria, particular, considera-se haver um interesse publico na
prestacdo do servigo pelo ente privado, pelo tempo definido.

Em segundo lugar, a Lei de Concessbes, n. 8.987/1995, ao determinar
possibilidades de “encurtamento” do contrato de concessao, o faz de forma restritiva,
admitindo a caducidade — término do contrato por descumprimento das obrigagdes
da concessionaria — por meio de decreto do Poder Concedente, precedido de
processo administrativo; e, a encampacédo — término do contrato antecipado, por
razdoes de conveniéncia e oportunidade do Poder Concedente — mediante lei
autorizativa.

Entende-se, portanto, que a Lei tenha tido intencdo de impedir a reducéo
discricionaria do prazo contratual, quando ndo acompanhada de lei autorizativa.

Considerando, ainda, que os contratos de concessdo sao acompanhados de
um plexo de obrigagdes e previsdes de entradas e saidas de capital, a redugao do
prazo contratual pode implicar prejuizo a propria prestagao de servigo publico e aos
investimentos previstos pela Administragdo em prol do oferecimento de servigo
adequado aos usuarios.

Dessa forma, a melhor solugdo ao desequilibrio reverso seria a utilizagao de

demais formas de recomposicéo, ainda que combinadas.

3.11. Conclusoes parciais

A alteracao de prazo, como forma de recomposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro, tem por vantagem principal a manutencé&o da légica da remuneragéo da
concessionaria pelo usuario do servigo, ndo causando, em tese, graves prejuizos a
nenhuma das partes envolvidas se aplicada adequadamente.

Porém, pode apresentar desvantagens e conflitos com o regime juridico

brasileiro, se ndo o for. A alteragdo, principalmente quando manifestada como
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extensao de prazo, pode ser vista como meio de burla ao principio constitucional da
licitacdo em contratacbes publicas tanto por uma aplicagdo indevida do instituto,
guanto por uma auséncia de limites a sua aplicagéo.

Colocados esses riscos a seguranca juridica e aplicagéo devida de principios
constitucionais, o estudo do assunto é de extrema importancia, pois, ainda que
pouco tratado na legislagdo, vem sendo aplicado desde a ‘“retomada” das
concessoes, nos anos 1990.

A natureza juridica da extens&o de prazo cuja finalidade é a recomposi¢éo do
equilibrio econdmico-financeiro contratual outrora rompido, como o proprio nome
denuncia, é reparadora. Seu objetivo, como dilacédo de prazo, ndo € a manutengao
do vinculo contratual e da exploragao do servigo publico pela concessionaria, mas a
correcao de uma falha que se apresentou durante a execucdo do contrato,
comprometendo a equacdo econdmico-financeira inicialmente estabelecida,
independente da razdo desse desequilibrio, desde que justificavel nos termos do
contrato e das previsdes iniciais.

Apesar de ndo prevista na Lei de Concessdes, n. 8.987/1995, bem como nas
demais leis ordinarias que disciplinam o instituto, € mecanismo aceito na doutrina
brasileira, tendo sua incidéncia marcada em normas infralegais e contratos de
concessao, ainda que sob o termo prorrogagao.

No que diz respeito a sua adequagao ao regime juridico brasileiro, autores
citados apontam a vantagem de estabelecimento e consolidacdo da extensdo de
prazo como forma de recomposicao do equilibrio econédmico-financeiro rompido. Sua
aplicacao nao subverte a légica das concessdes, permitindo que a concessionaria
arque com a prestacdo do servico, ao invés de dilui-la na contribuicdo de todos os
cidadaos, como, por exemplo, ocorreria no caso de recomposi¢cao por meio de
indenizacao.

Além disso, € um direito da concessionaria a recomposi¢ao pela forma de
prestacdo acertada no contrato, ou a “fruicdo in natura” de seu direito a
recomposicao.
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Ademais, atende ao principio da modicidade tarifaria, ao impedir a
recomposicao por meio da alteragao de tarifas que, em determinadas situagoes, se
faz ineficaz, por promover a queda de demanda do servigo2%2,

Nao conflita, porém, com o principio da licitacdo, se aplicada de maneira
correta, ja que ndo ha que se falar em ofensa a igualdade de partes no momento de
realizacdo do certame. Isso porque ndo se trata da possibilidade de ampliagao de
vinculo contratual, mas correcdo de anomalia que passa a existir no curso da
execucao do contrato, o que pode ocorrer em qualquer contrato de tal complexidade,
em virtude da mutabilidade neles presente.

Por ser forma de atingir direito constitucional da concessionaria, a extensao
de prazo dispensa previsdo em contrato ou instrumento convocatério e, quando
nesses constar proibigdo a prorrogagao, deve ser analisado o sentido dado ao termo
no caso em questdo. Existe um consenso sobre o uso do termo prorrogagao para
toda e qualquer espécie de dilagcdo de prazo, mas isso nao pode significar sua
interpretacéo livre.

Quando a proibicdo a prorrogagdo nao for acompanhada de qualquer
explicacdo que a especifique como extensao de prazo, tem-se que o contrato se
refere a prorrogacdo em sentido estrito. Mas, quando, ao citar a prorrogagéo, o
contrato é explicito em nela incluir a prorrogagao cuja finalidade seja a recomposi¢ao
do equilibrio econémico-financeiro, ndo ha que se discutir sobre a aplicagcdo da
vedacao.

Relativamente a coexisténcia dos institutos — prorrogagdo em sentido estrito e
extensao de prazo —, entendemos ser justa a autonomia entre os institutos, podendo
haver extensdo mesmo apds a ocorréncia de unica prorrogagado permitida pelo
contrato, e assim também o contrario. Isso quando a prorrogagao for prevista em
contrato de maneira genérica, sem especificar a inclusdo da extensdo de prazo no
termo, referindo-se a prorrogagdao em sentido estrito, como visto na hipétese de
proibicdo de prorrogacgao.

E, por fim, no que diz respeito a natureza dos eventos causadores do

desequilibrio do contrato, € importante que a Administragdo, na figura de Poder

202 Celso Antonio Bandeira de Mello, inclusive ressalta a modicidade tarifaria como fundamento de
aplicagao da alteragao de prazo — extensao — como forma de recomposicédo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos.
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Concedente, avalie caso a caso. Porém, alguns parametros podem ser utilizados na
decisado. Por exemplo, o estagio de execugao do contrato.

Estando o contrato mais proximo de seu término, as opg¢des de forma de
recomposicao, disponiveis ao Poder Concedente, podem ficar limitadas. Até mesmo
as combinagdes de mais de uma forma de recomposi¢ao do equilibrio econédmico-
financeiro podem restar prejudicadas. Se o investimento for de alto custo, pode nao
ser o caso de exoneragao de outras obrigacdes, visto que a maioria deve ter sido
cumprida; ou renegociagdo de cronograma, uma vez que este ja se encontra
proximo de seu fim.

O aumento de tarifa também pode se fazer inviavel, pelo curto periodo de
diluicdo, restando como opcédo ao Poder Concedente apenas a indenizagao, que
oneraria o erario e difundiria o custo por todos, ndo apenas usuarios, e a extensao
de prazo, ainda que longa, do contrato, o que pode torna-la também inadequada.
Restardo, geralmente, apenas formas indenizatérias de compensacéo, que podem
prejudicar o erario e infringir os limites orgamentarios pré-estabelecidos.

Outro parametro que pode ser analisado na discricionariedade de realizar a
alteracdo unilateral do contrato € o montante a ser reequilibrado. Conforme
mencionado, em situagdes como essas, ou similares, a extensao pode ser a forma
mais razoavel de recomposi¢ao. Porém, quando o montante devido a concessionaria
se mostrar vultoso, a extensdo se assemelhara a uma prorrogagédo no que diz
respeito ao tempo. Dessa forma, poderia ser considerada afronta a licitagdo a
extensdo que nao se configure como aumento de prazo consideravelmente menor
que o prazo inicial.

Nesse aspecto, se faz importante analisar os limites a extensao de prazo dos
contratos. Mesmo que reparadora, com finalidade de sanar incongruéncias
contratuais, ndo pode ser utilizada sucessivamente, ignorando a obrigatoriedade de
licitacdo para prestacao de servigcos publicos.

A lei n. 8.987/1995 nao prevé limites a extensdo de prazo. Leis setoriais e
especificas o fazem. Algumas vezes especificando o tipo de prorrogagao; outras,
nao.

Iminentes juristas consideram que, nesses casos, estariam as leis se
referindo a prorrogacdo em sentido estrito, por ndo haver inclusive especificagao a
respeito da finalidade da prorrogacéo tratada.
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Além disso, por ser uma reparacao de desequilibrio contratual, que sequer
exige previsdo no contrato ou instrumento convocatério, ndo poderia ser abarcada
por tais limitagdes, em tese.

Contudo, em alguns casos, diplomas legais como a Lei n. 11.079/2004 e o
Decreto n. 8.033/2013, tem-se a vedacao e limitagdo destinadas ao prazo maximo
de vigéncia contratual, sendo a prorrogagdo — ou extensdao — secundarias nos
ditames legais.

Fica evidente, nesses casos, a intengdo do legislador em oferecer um limite
de vigéncia, que passa a ser considerado nos procedimentos licitatérios. Nessas
hipoteses, a extensao deve se limitar a previsao legal, evitando que a isonomia do
certame que antecedeu o contrato seja violada.

Diferente hipotese se da quando a vedagdo € genérica e nao diretamente
relacionada ao prazo, mas a prorrogacdo em si, sem especifica-la. Nessa
conjuntura, entende-se a disposi¢ao legal ou contratual referir-se a prorrogacédo em
sentido estrito, por interesse publico, vedando a prerrogativa discricionaria do Poder
Concedente.

Nesses casos, no procedimento licitatério constara a vedagao a prerrogativa
de prorrogar da Administracdo Publica, ndo a limitagcdo de prazo, incluindo a
prorrogacao. Entende-se, assim, que a realizagao de extensao de prazo como forma
de recomposicdo em nada viola o principio licitatorio, ainda que o contrato limite ou
vede prorrogacgao; afinal, sua intencao teria sido atingir a prorrogagdo em sentido
estrito, apenas.

Dessa forma, apresenta-se a extensdao de prazo como forma valida de
restabelecimento do equilibrio contratual, mas sujeita a certas limitagdes, ainda que
doutrinarias, e a decisdo da Administracdo, que considerara também as
peculiaridades do caso concreto. Além disso, pode ser amparada pela analise
técnica dos casos concretos, quando necessaria, como tem feito o Tribunal de

Contas da Uniao.
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CAPITULO IV - APLICAGAO DA ALTERAGAO DE PRAZO CONTRATUAL

Colocadas as principais caracteristicas de um e outro instituto, este breve
capitulo se destina a dar ao leitor um fechamento das conclusdes acerca da
possibilidade de aplicacao dos temas aqui tratados.

Retomemos algumas consideragdes.

O uso dos termos distintos para designar os institutos € meramente didatico.
Entendendo as imperfeigbes linguisticas, a definicdo de cada um deles se
complementa com a nomeacgao distinta, garantindo que os interlocutores se
certifiquem dos casos especificos aqui tratados a partir dessa diferenciacao?°3.

A Constituigdo Federal, a Lei de Concessdes e outros instrumentos
normativos e contratuais utilizam-se do termo prorrogacdo quando regulam as
concessoes de servigcos publicos.

Porém, analisando as circunstancias em que o fazem, percebemos que o
termo pode ter mais de uma acepg¢do. Em determinados momentos se refere ao
aumento de prazo de vigéncia dos contratos, por decisdo da Administragao Publica,
no uso de suas prerrogativas, pois o0 interesse publico por ela tutelado assim
demanda.

Em outros, ainda, a prorrogacao € tratada como forma de recomposi¢cao do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao, quando se apresentar
como forma mais vantajosa ao interesse publico, dentre as demais, geralmente
previstas no mesmo instrumento.

E, por fim, entendemos haver hipéteses em que os instrumentos normativos e
contratuais denominam de prorrogagao qualquer ampliacédo de prazo dos contratos,
independentemente de sua natureza, abrangendo os dois conceitos anteriores.

A intencao deste estudo foi evidenciar essa questao e abordar alguns critérios
que possam facilitar a interpretagcao dessas hipéteses, definindo o caminho a ser
tomado, na busca pela melhor exegese da norma ou do contrato de concesséo.

N&o pretendemos aqui esgotar ou pacificar o assunto, muito menos inovar a

ordem juridica, mas sugerir semelhancas e diferencas entre os institutos, que

203 GUILBOURG, Ricardo A; GHILIANI, Alejandro M; GUARINONI, Ricardo V. Introducion al
conocimiento cientifico. Eudeba. Buenos Aires: 1998. p. 35.
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possam ser Uteis nessa definicdo da intencédo legislativa ou administrativa, no
momento de aplicagdo de um ou outro instituto.

Prorrogagcdo em sentido estrito, por conveniéncia e oportunidade da
Administragcdo Publica, e alteragcédo (nesse caso — de aumento —, extensao) de prazo
com finalidade de recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro sdo espécies do
género dilagdo de prazo contratual. Assemelham-se no efeito que produzem sobre
os contratos: o aumento de prazo inicialmente estabelecido.

Porém, distinguem-se em sua natureza. Enquanto a primeira se destina a
atender o interesse publico de manutencao de um contrato vigente, a segunda tem
natureza reparadora. Busca a compensagao de uma perda indevida sofrida ao longo
da execucgao contratual e € espécie do género formas possiveis de recomposi¢cao do
equilibrio contratual.

Portanto, entendemos que, apesar de muitas vezes tratadas como espécies
de prorrogagédo, a natureza dos institutos se distingue. Consequentemente, suas
condicbes e requisitos de aplicacdo também n&o coincidem, o que determina
hipoteses e situagdes de aplicagado de um ou outro instituto, também distintas.

O intuito deste estudo € analisar a constitucionalidade e situacdes passiveis
de aplicacdo da extensdo de prazo como forma de recomposi¢cao do equilibrio
econdmico-financeiro. Ao longo das pesquisas, contudo, percebemos a proximidade
doutrinaria que se coloca ao instituto da prorrogagcdo em sentido estrito, tornando
impossivel a analise isolada de cada um dos institutos, por ser natural a comparagéao
entre eles.

Dessa forma, a maneira mais completa de analisar a extensao de prazo para
recomposigao contratual foi a partir da comparagdo com a prorrogagcédo em sentido
estrito. Por fim, foi possivel estabelecer as hipoteses que comportam a extensao dos
contratos de concessao e algumas de suas condi¢gdes e requisitos, que serao

demonstrados neste capitulo.

4.1. Prorrogacao em sentido estrito e a alteragao de prazo com finalidade de

recomposicao do equilibrio econémico-financeiro: uma comparacgao final

Como demonstrado, muitas vezes a legislacdo e a doutrina tratam
prorrogagcéo em sentido estrito e extensédo de prazo como semelhantes, ou similares.

Apesar de o efeito de ambas ser o mesmo, ndo se pode caracteriza-las dessa forma,
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pois o regime juridico se distingue e, consequentemente, as restrigcdes, as condigdes

e 0s requisitos de um instituto podem ser inadequados a aplicagao do outro.

A seguir uma comparagao sistematizada entre os institutos:

PRORROGAGAO

EXTENSAO

NATUREZA

Prerrogativa da Administragédo
ao longo do exercicio
contratual.

Reparagdo de dano a equagao
econdmico-financeira do contrato.

FINALIDADE

Atender as razdes de
conveniéncia e oportunidade
da Administracdo Publica,
assim como o interesse
publico privilegiado pela
prestacao de servigo.

Resolver um desequilibrio contratual
que tenha surgido ao longo da
execugao do contrato de concessao,
garantindo a concessionaria maior
tempo de remuneragdo que compense
seu prejuizo.

FUNDAMENTO
CONSTITUCIONAL

E prevista expressamente na
Constituicdo  Federal, no
artigo 175.

Nao € prevista expressamente. Tem por
fundamento o equilibrio econdémico-
financeiro contratual, previsto no artigo
37, inciso XXI, da Constituigdo Federal.

FUNDAMENTO
LEGAL

Lei de Concessbdes, n.
8.987/1995 e artigo 5° da Lei
de PPP, n. 11.079/2004.

Nao tem previsdo legal especifica, mas
€& encontrada em atos normativos
setoriais e contratos de concesséo.

NECESSIDADE DE

E imprescindivel a previsdo

Nao é necessaria a previsao contratual,

PREVISAO contratual para que possa ser | por se tratar de mecanismo de
CONTRATUAL realizada a prorrogacéo. recomposicao do equilibrio econémico-
financeiro, que é direito
constitucionalmente garantido as partes.
MODICIDADE Pode ou nao agir sobre a | Prestigia o principio da modicidade, na
modicidade tarifaria, a | medida em que evita a recomposi¢ao do
depender das vantagens ao | equilibrio econémico-financeiro a partir
interesse publico de dar | da alteragao tarifaria prevista na Lei n.
continuidade ao contrato, nos | 8987/95, artigo 9°, e de certa forma
termos em que foi inicialmente | considerada prioritaria na escolha
celebrado. Algumas | discricionaria da forma de
condigdes contratuais, porém, | recomposi¢ao.
podem ser alteradas no
momento da celebracdo da
prorrogacdo, em virtude de
eventual exaurimento de
investimentos inicialmente
pactuados.
LICITAGAO Nao fere o principio da | Nao fere o principio da licitagdo apesar

licitaco, previsto na

de acarretar aumento do prazo definido
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Constituicdo Federal como
indispensavel a execugao de
servigos publicos por
particulares, pois, na licitagao
da concessdo, ja é pré-
estabelecida na minuta
contratual, conferindo os
mesmos direitos e igualando
conhecimento a todos os
licitantes. Nao ferindo a
isonomia do certame, ndao ha
que se falar em violagdo ao
dever de licitar.

no momento da realizacdo do certame,
sem novo procedimento, pois somente
ocorre apds o contratante sofrer alguma
frustracdo em seu equilibrio econémico-
financeiro. Como se trata de mecanismo
de recomposicao, e 0 aumento se da na
quantia exata da recomposi¢ao, nao ha
que se falar em desrespeito a licitagao.
E forma de prorrogacédo reparadora de
erro remanescente durante a execugao
contratual.

MOMENTO DE Ao final do contrato, verificado | O ideal momento de concretizagdo de
CONCRETIZAGAO o cumprimento dos requisitos, | qualquer forma de recomposicdo do

quando existentes, ou a | equilibrio econdmico-financeiro  do
adequada execugao | contrato de concessao de servico
contratual, de acordo com o | publico € o mesmo da ocorréncia do
interesse publico. A Lei n. | desequilibrio.
13.448/2017 introduziu a | No caso da extensdo, os efeitos
espécie de prorrogagado | somente serdo percebidos no futuro,
antecipada, que admite | mas, independentemente disso, ¢é
concretizagao antes da | importante que seja quantificado e
finalizagdo do contrato de | determinado o mais rapido possivel,
acordo com seu termo, desde | pois a concessionaria sofre os efeitos
que sejam realizados | dessa decisdo ainda na execugido do
investimentos adicionais. | contrato, como valorizagdo de suas
Inicialmente, esse modelo s6 | agdes, mais tempo para requerimento
é valido em investimentos | de investimentos etc.
federais, do Programa de
Parcerias de Investimentos.

NATUREZA DO A prorrogagdo do contrato | Na determinagao da extensao de prazo,

DESEQUILIBRIO E
RELAGAO COM A
EXECUGCAO DO
CONTRATO

somente se concretiza
quando, atendendo a
requisitos especificos e

previsao contratual, o Poder
Concedente, no exercicio de
seu poder discricionario,
decide, por razbGes de
conveniéncia e oportunidade,
manter a prestagao do servico
concedido em maos da entao
concessionaria.

é importante considerar o motivo que
provocou ou pretende provocar o
desequilibrio  contratual (alteragao
unilateral, fato do principe, fato da
Administracao etc.).

Assim como o momento de execugao
contratual importa, no caso de contrato
préximo de seu termo final, entendemos
somente ser possivel a determinacéo da
extensdo de prazo como forma de
recomposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro por desequilibrios passados,
ainda ndo compensados, ou alteragdes
genéricas inevitaveis, como fato do
principe e situagbes imprevistas.
Entendemos que, a partir de certo
ponto, e a partir de certo prazo
necessario a recomposi¢ao, seria, sim,
afronta ao principio licitatério a insergcao
de novos investimentos no contrato de
concessdo (ou alteragdo unilateral),
sendo a extensdo adotada como forma
de recomposigao do equilibrio
contratual.
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LIMITES

A lei ndo determina limites a
prorrogagéo ou a duragao dos
contratos. Porém, sua
aplicagéo indiscriminada pode
levar a um desrespeito ao
principio licitatorio ja
mencionado. Nesse caso,
entendemos por limite,
quando o edital e contrato se
omitirem, o0 mesmo prazo
original do contrato, apenas
uma vez.

A lei ndo determina limite a extensao de
prazo. Inicialmente entendemos que o
limite seria o tempo necessario a devida
compensacgado do equilibrio econdmico-
financeiro. Desde que menor que o
prazo do contrato original. Caso
contrario, desnatura-se a condi¢ao
reparadora da extensao de prazo.

No caso de previsbes contratuais que
estabelegam limites, cada caso deve ser
analisado de acordo com sua
particularidade. Havendo determinagao
expressa do contrato a respeito de
prorrogacdo para fins de reequilibrio,
que qualificaria uma extensao, entende-
se que o respeito ao Ilimite &
inquestionavel (aeroportos).

No caso de a vedacado ou estipulagéo
de limite ndo especificar a forma de
prorrogacdo a que diz respeito,
entendemos que, geralmente, alude
este a prorrogagdo em sentido estrito,
ndo cabendo afetar a extensdo de
prazo.

O importante, nesse caso, é analisar os
ditames do ato normativo ou contratual.
Quando referir-se a “prazo maximo” ou
expressdo equivalente, entendemos
englobar esse limite a extensdo de
prazo.

EFEITO CONTRARIO

Nao se aplica.

Nao é a melhor solugéo, considerando
que a Lei de Concessdes, n.
8.987/1995, estabelece as
possibilidades de reducédo de prazo de
forma bastante restritiva, mediante lei
ou decreto. O que nao seria 0 caso na
recomposicao do equilibrio econémico-
financeiro.

4.2,

de recomposicao do equilibrio econémico financeiro

Condigoes de validade da aplicagdao da alteragcao de prazo como forma

Colocadas as principais diferengas entre prorrogacédo em sentido estrito e
extensdo, passaremos a sugerir, a partir das pesquisas realizadas, condi¢gbes que
permitam aos intérpretes a definicdo de ocasides em que a alteracido pode ser

implementada.
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Primeiramente, de forma geral, estabeleceremos condi¢cées de aplicagao de
qualquer forma de reequilibrio para, posteriormente, definir as que especificamente

tratam da extens&o de prazo.

4.2.1. Condigbes gerais

Como a alteragdo de prazo € uma das formas de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, a ela cabem todas as condi¢cdes de aplicagao
de qualquer outra forma de recomposicao.

Primeiramente, € necessario que se caracterize, de fato, um desequilibrio
contratual, pois, ndo devem as partes responder por prejuizo que resulte de simples
risco do negocio. Como analisado anteriormente, ndo pode o contratado ter
beneficios na contratacdo com a Administracdo maiores que aqueles que teria se a
contratacao se desse com outro particular.

Além disso, o fato que determinou o rompimento do equilibrio ndo pode
configurar alea ordinaria, pois essa ja fora prevista na matriz contratual como risco
de uma das partes e a ela cabe a responsabilidade por sua ocorréncia?%4.

Depois de configurado o desequilibrio, este deve ser quantificado e as
possibilidades de recomposi¢ao analisadas de acordo com o momento contratual.

Posteriormente, cabera ao Poder Concedente definir a melhor forma de
recomposicdo para o caso concreto. Nessa decisdo devera sopesar principios
constitucionais que orientam a acao da Administracdo Publica, como eficiéncia,
razoabilidade, proporcionalidade, licitacdo e modicidade tarifaria. Além disso, seu ato
discricionario devera ser motivado, como todo ato administrativo?°.

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto:

A afericdo do desequilibrio em uma concessdo na modalidade ora enfocada
envolve quatro momentos, a saber: (i) a constatacdo de ocorréncia de um
evento com o condao de afetar o equilibrio inicial; (ii) a verificagao quanto a
responsabilidade, a luz das disposi¢cdes contratuais, pelo risco associado ao
evento ocorrido; (iii) a avaliagdo do impacto do evento, tomando como
pardmetro o critério de apuragdo do equilibrio e (iv) a escolha da medida
mais adequada e eficiente para recomp6-102%.

204 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 312 ed. Forense. Sdo Paulo: 2018. p. 313.
205 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessées de servigo publico. Inteligéncia da Lei
8.987/1995. Malheiros. Sao Paulo: 2010. p. 134.

206 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Férum. Belo Horizonte: 2015.p. 191.
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Uma vez escolhida a alteracdo de prazo, as condicdes especificas do caso

devem ser analisadas.
4.2.2. Condigdes especificas

As condi¢bes aqui analisadas séo fruto de compilagbes deste mesmo estudo,

apenas sintetizadas para melhor entendimento quanto ao regime juridico aplicavel.
4.2.2.1. Previsao legal e contratual

A alteracdo de prazo € forma de recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessdo. Ou seja, ndo requer previsdo legal ou
contratual especifica para ser aplicada. Tem por fundamento o direito a manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro previsto no artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal.

E forma de compensacéo de prejuizo ndo previsto ao longo da execugéo
contratual e encontra seu fundamento na prépria existéncia do equilibrio econdmico-
financeiro.

E comum, porém, que seja apresentada em atos normativos infralegais que

regulam especificamente os setores.

4.2.2.2. Melhor solugcao

Como evidenciado anteriormente, uma das condicbes de aplicacdo da
alteracdo de prazo como forma de reequilibrio € ser essa a melhor solugao
encontrada pela Administragdo, a partir dos principios que lhe regem a atuagéo,

prestigiando o interesse publico tutelado pela prestagéo do servigo??”.

4.2.2.3. Limites de incidéncia

207 BARROSO, Luis Roberto. Alteragdo dos contratos de concessédo rodoviaria. In: OLIVEIRA, Farlei
Martins Riccio. Direito administrativo Brasil — Argentina. Estudos em homenagem a Agustin Gordillo.
Del Rey. Belo Horizonte: 2007.
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No exercicio de sua discricionariedade, o Poder Concedente deve analisar o
caso concreto e suas particularidades.

Em determinadas hipdteses, a legislagado federal, setorial ou mesmo atos
normativos infralegais e instrumentos contratuais preveem limitagcdes ou vedacgdes a
prorrogacgao, seja em sua concretizagdo, seja no prazo que esta pode ampliar ao
contrato.

Nesses casos, deve-se analisar a intengdo do legislador ou administrador no
momento e nas condi¢des de redagao da determinada limitagéo ou vedacéo.

Como ja discorrido, a lingua portuguesa, como outros idiomas, apresenta
imprecisbes e, em muitos casos, mais de um significado € atribuido a mesma
palavra?®®, Nesse sentido, entendemos que a prorrogagdo em alguns casos,
legislativos ou contratuais, pode ter mais de um significado pretendido.

Seguindo esse raciocinio, quando a limitagao ou vedacéo se referir a qualquer
tipo de prolongamento do contrato, entendemos néo ser cabivel a extensao de prazo
como forma de recomposicdo contratual. Ou, o sendo, deve respeitar os limites
impostos pelo ato. Deve, assim, o Poder Concedente definir, discricionariamente,
outra forma de reequilibrar esse contrato, dentre as demais elencadas pela doutrina.
Seria, por exemplo, o caso da Lei de PPP, n. 11.079/20042%°,

Entendemos que os casos que devem ser considerados dessa forma, sendo a
limitacdo ou vedacao direcionada a qualquer tipo de aumento de prazo contratual,
sao aqueles em que o instrumento normativo ou contratual se refere nao
necessariamente a prorrogacdo como caracteristica essencial de sua disposicao.
Mas nos casos em que a preocupacgao do legislador ou administrador se mostra
maior com o0 prazo e a duragcdo do contrato do que com o instrumento de
prolongamento.

Por exemplo, no caso da Lei de PPP, e do Decreto n. 8.033/2013, que
regulamenta o setor portuario, no qual consta a expressao “prazo maximo”, percebe-
se a intencao de ressaltar a vigéncia do contrato, ndo a possibilidade ou n&o de
ampliacido desse prazo.

Assim entendemos, pois, o principal questionamento acerca da possibilidade

ou nao de prorrogagao em sentido estrito e extensao de prazo para reequilibrio é o

208 GUILBOURG, Ricardo A; GHILIANI, Alejandro M; GUARINONI, Ricardo V. Introducién al
conocimiento cientifico. Eudeba. Buenos Aires: 1998. p. 35.
209 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Férum. Belo Horizonte: 2016. p. 211.
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desrespeito ao principio constitucional da licitagdo e a carga de isonomia entre os
licitantes que carrega?'°.

Quando o instrumento convocatorio da concessao, o contrato ou a lei setorial
disciplina a vigéncia dos contratos, tem-se um certame licitatério cuja projecéo de
duracdo do contrato € considerada. Por isso, para manter a isonomia entre os
licitantes, a futura concessionaria ndo pode ter seu contrato dilatado para além do
referido prazo, seja qual for a natureza dessa dilatagao.

Quando, porém, a limitagdo ou vedacao diz respeito, especificamente a
prorrogacao, sem definir quaisquer condigdes ou especificidades, simplesmente por
nao ser admissivel a prorrogagdo, entendemos haver um direcionamento a
Administracdo Publica, limitando ou vedando-lhe a prerrogativa discricionaria de
manutencao da concessionaria na prestacao de servicos.

Nesses casos, entendemos que os licitantes considerardo, quando da
realizacao do certame, que nao prorrogara o Poder Concedente o contrato em tela,
sendo esse vigente apenas nas condigdes de seu prazo original. Porém,
entendemos que ndo ha limitagcdo ou vedagdo a extensdo de prazo para fins de
reequilibrio econdmico-financeiro.

Uma vez limitada ou vedada a prerrogativa de prorrogagao do contrato,
entendemos considerarem os licitantes apenas aquela por conveniéncia e
oportunidade, cuja decisdo a da propria Administracdo, ndo o aumento de prazo cuja
finalidade é a recomposicdo de um prejuizo e uma situagdo de desequilibrio da
concessionaria sobre a qual mereca ressarcimento.

Portanto, nessas condi¢des, a extensdo ou redugcao do prazo se faz cabivel,
livre das limitagbes normativas ou contratuais, e fundamentada no direito a
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro das partes, previsto na

Constituicao Federal, na Lei de Concessoes e na Lei de PPP.

4.3. Requisitos de aplicagao da alteragao de prazo

Colocadas as condicbes de aplicagdo, cuja nao verificagdo implica

impossibilidade de alterar o prazo contratual, ainda que com a finalidade de

210 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 412 ed. Malheiros. Sao Paulo:
2018. p. 683.
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recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro, passaremos aos requisitos de
aplicacao desse instituto.

Os requisitos condicionam a maneira como deve ser utilizada a alteracéo de
prazo como forma de recomposicdo quando for essa a escolha discricionaria do

Poder Concedente na solugao do desequilibrio.

4.3.1. Compensar o desequilibrio

A extensdo de prazo dos contratos de concessao tem natureza reparadora.
Buscam sanar um prejuizo ndo devido na execugdo do contrato de concess&o?'".

Em virtude de sua natureza, admite-se que provoque o aumento do prazo
contratual originalmente estabelecido na medida do desequilibrio provocado.

Isto é, uma vez calculado o montante do prejuizo da parte afetada, calcula-se
também o tempo necessario de remuneragcdo que a esse equivale. Assim, tem-se o
aumento exato que deve incidir sobre o contrato original.

Qualquer alteragdo além ou aquém do necessario a recomposi¢ao fere o
principio constitucional da licitacdo, o dever de boa-fé e a execucdo do contrato,
pois, o instrumento utilizado (alteragéo de prazo) estaria desnaturado.

Segundo Cintra do Amaral:

Note-se que se o poder concedente optar pela prorrogagdo do prazo da
concessdo [extensdo, segundo o sentido utilizado] devera limita-la ao
estritamente necessario ao reequilibrio, ou reduzindo, em comum acordo
com a concessionaria, a tarifa praticada, ou mantendo-a2'2.

Percebemos, também, na citacdo do autor, sua preocupagcdo com eventual
reducao de tarifa durante o periodo ampliado do contrato, para garantir que essa

ampliacido se dé nos limites exatos da necessidade de recomposicao.

4.3.2. Momento de concretizagao da recomposig¢ao

211 VERAS, Rafael; RIBEIRO, Leonardo Coelho. O prazo como elemento da economia contratual das
concessbes: as espécies de “prorrogacdo”. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.). Contratos
administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de retorno. A Iégica das concessbées
e Parcerias Publico-Privadas. Férum. Belo Horizonte: 2017. p. 297.

212 AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concesséo de servigos publicos: novas tendéncias. Quartier
Latin. Sdo Paulo: 2012. p. 29.
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Apesar de a extensao de prazo ser uma forma de recomposi¢ao cujos efeitos
sao percebidos apenas ao final da execucdo contratual, € importante que sua
delimitacdo seja realizada no momento da denuncia do desequilibrio causado ao
contrato de concessdo. Assim prevé a Lei de Concessdes, n. 8.987/1995, em
relacdo as alteragdes unilaterais?'3.

Entendemos que, uma vez notificado o desequilibrio, a forma e o montante a
ser reequilibrado devem ser definidos o mais rapido possivel. Mesmo que os efeitos
se prolonguem, uma vez que a concessionaria tenha ciéncia de seu prazo ampliado,
podera fazer previsdes a partir da duracao total de seu contrato?'4,

Essa decisao, portanto, afeta a obtencao de financiamentos, o desempenho
da concessédo, a valorizagdo da concessionaria, entre outras condi¢cdes. Por essa
razao, € importante que seja imediata, se possivel.

Além disso, é relevante também o momento contratual na definicdo da
recomposicdo. E possivel que, se realizado muito no inicio do contrato, ndo resolva
0s prejuizos causados de imediato, prejudicando os investimentos iniciais que

carecem de receita.

4.3.3. Natureza do evento que provoca o desequilibrio em face das condigdes

contratuais

Como mencionado anteriormente, o momento contratual e a natureza do
evento causador do desequilibrio tém estrita relacao entre si.

No caso de alteracdes unilaterais, deve o Poder Concedente avaliar o
momento e as condi¢des contratuais, considerando justamente a possibilidade e
validade de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro de que podera,
eventualmente, dispor.

Quando a unica forma de restabelecimento do equilibrio contratual possivel
for a extensdo de prazo, a alteracdo deve ser realizada com cautela, observando o
montante a ser desequilibrado e as particularidades do caso e da necessidade de

alteracao.

213 Artigo 9°, § 4°.
214 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessées de servigo publico. Inteligéncia da Lei
8.987/1995. Malheiros. Sao Paulo: 2010, p. 374.
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Isso porque, estando as opgdes do Poder Concedente limitadas, € possivel
que fira o Poder Concedente o principio licitatério ao determinar a alteragao,
principalmente no caso de extens&o de prazo como forma de recomposicao.

Ja na hipétese de desequilibrio por fato do principe ou alea econémica, nao
ha que se falar em ponderacdo a respeito da necessidade de provocar o
desequilibrio contratual. Isso porque sao fatores que nao se direcionam diretamente
ao contrato e podem ocorrer de forma além das expectativas das partes.

Nessas situacdes, é importante a tentativa de combinar mais de uma forma

de recomposigao, quando a alteragao de prazo se mostrar exagerada.

4.4. Conclusées parciais

Ao longo deste estudo, muitas das particularidades da alteragdo de prazo
contratual com finalidade de recomposi¢cao do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessédo foram analisadas.

Assim também o fizemos, ainda que ndo com a mesma profundidade, com a
prorrogacao de prazo — aqui estipulada como prorrogagédo em sentido estrito — nos
mesmos contratos.

Demonstramos que, embora se assemelhem em seus efeitos, a natureza
dessas duas formas de ampliagdo do prazo original dos contratos se distingue.

Essa diferenca é refletida na aplicagcédo e nas particularidades de cada um dos
institutos. Por isso, embora ndo seja imprescindivel a distingdo terminoldgica entre
os termos, € importante que a natureza e finalidade de cada um se fagam claras o
suficiente para que o intérprete possa ndo apenas definir a possibilidade de
aplicagao de um ou outro instituto, mas também as consequéncias de sua aplicagao.

Este capitulo ndo teve por objetivo a definicdo de um regime juridico de
aplicagao da alteracido de prazo como forma de recomposicdo contratual. Apenas se
pretendeu a compilacdo de conclusbes obtidas ao longo deste estudo, que
facilitassem a interpretagdo do termo prorrogagao, quando este se referir também a
extensao de prazo contratual.

Além disso, outro objetivo foi a definicdo, a partir de estudos, de
consequéncias, condicoes e requisitos de aplicacdo da alteracdo de prazo,
comparando as hipdteses e condi¢ées de aplicagdo da prorrogagdo em sentido

estrito.
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Contudo, a legislagdo, de maneira proposital ou ndo, ainda nao traz muitos
detalhes acerca da alteragdo de prazo, assim como ndo o faz sobre as demais
formas de recomposicao.

Nos atos normativos mais recentes, percebemos uma preocupagcdo com a
limitagdo de prazo, como no caso do Decreto n. 8.033/2013, que regula o setor
portuario, a Lei federal n. 11.079/2004, que rege as Parcerias Publico-Privadas, e
Resolugdes mais recentes da ANTT, ARTESP, e outras agéncias reguladoras.

Percebe-se um movimento no sentido de melhor regulamentar essa questao,
porém, ainda discreto. Nesse sentido, buscamos sugerir algumas hipéteses a serem

consideradas pelo interprete e aplicador do direito, neste capitulo.
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CONCLUSAO

Os contratos de concessdo sao contratos complexos. Envolvem uma
multiplicidade de interesses e um longo periodo de execugéo. Por tais razdes, a
mutabilidade se mostra como caracteristica essencial de sua composigao.

O objetivo da Administracdo Publica, na celebragcdo de um contrato de
concessao, geralmente, é a prestagdo adequada do servigo por um particular, que
nao demande investimento do Estado, pelo menos nos casos de concessido comum,
regidos pela Lei n. 8.987/1995, atendendo ao respectivo interesse publico envolvido.
Os objetivos da particular concessionaria, em um contrato de concess&o, sdo a
exploragéo e prestagédo do servigo e a remuneragao que lhe sera paga pelo usuario
do servico. Afinal, sua natureza privada assim demanda.

Porém, em virtude da longa duragdo desses contratos, o interesse publico
que rege a prestacdo de servico em questdo, sujeito as condigdes sociais,
econbmicas e politicas, pode sofrer alteracbes. Assim como as condi¢cdoes
socioecondmicas do momento da celebragao contratual.

Em razao dessa alteracao do interesse publico, ou até mesmo pela ocorréncia
de situagdes imprevisiveis, ou previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis,
pode a Administragdo, por prerrogativa propria, conferida pela Lei n. 8.987/1995,
determinar certa alteragdo no contrato, ja em curso, desde que (i) ndo altere seu
escopo principal e (ii) garanta a concessionaria, que devera realizar a alteragao, a
manutencao de seu direito ao equilibrio econémico-financeiro do contrato.

A garantia do equilibrio econémico-financeiro dos contratos, prevista na
Constituicdo Federal em seu artigo 37, inciso XXI, deriva da teoria da imprevisao,
também aplicada no direito civil. Essa por sua vez, deriva da teoria da imprevisao
francesa, definida em 1908, pelo Conselho de Estado Francés, no emblematico
aresto da Companhia de Gas de Bourdeaux?'®, que foi impossibilitada de manter as
condigbes de execugao do contrato, em virtude da eclosdo da Primeira Guerra
Mundial.

No Brasil, o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos esta consolidado

também na legislagdo infraconstitucional, havendo sido incorporado aos contratos de

215 JEZE, Gaston. Les contrats administratifs. Paris: 1927. p. 67.
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concessao, principalmente aqueles celebrados apdés os anos 1990. Este se
caracteriza pela proporgdo entre obrigacdes e receitas das partes, por elas
definidas, no momento da celebracédo do contrato, consolidando a chamada equagao
econdmico-financeira.

Conforme explicado, algumas situagcdes demandam alteragdo contratual. Mas
a garantia ao equilibrio assegura, justamente, que, quando houver modificagdo de
uma parte da equagdo, como as obrigagdes, a outra deve ser alterada, na mesma
proporgao, como as receitas, garantindo a igualdade anteriormente expressa e que
deve ser preservada.

Rompido o equilibrio, por qualquer das razbes mencionadas, cabera as partes
a sua recomposicao. Neste estudo, tratamos principalmente do desequilibrio
causado a concessionaria, que costuma ser comum, em virtude da prerrogativa de
alteracao unilateral do Poder Concedente. No entanto, € plenamente possivel que o
desequilibrio se dé em desfavor do Poder Concedente, como, por exemplo, no caso
em que é retirada a cobranca de tributos sobre o servigo. Assim, seria possivel falar
em formas de reequilibrio “reverso”.

A Lei n. 8.987/1995 prestigia como forma de reequilibrio a alteragao de tarifa.
Porém, entendemos que, mesmo havendo somente essa previsédo legal, a decisao
do Poder Concedente é discricionaria em relacao as formas de recomposigao.

Inclusive, em determinadas situacdes, a alteracdo na tarifa ndo se faz
suficiente ou adequada, quando, por exemplo, conflta com o principio da
modicidade tarifaria, previsto na mesma lei, € com o interesse do usuario do servico.

Além disso, em certas ocasidoes, a elevacdo da tarifa a montantes muito
maiores que os anteriores pode provocar uma queda de demanda que impecga o
reequilibrio do contrato. Isso porque, apesar de a concessionaria passar a receber
maior remuneragcao por usuario, passa a ter menos usuarios, tornando totalmente
ineficaz a medida.

Apesar de a legislacdo ter em seu bojo apenas a alteragdo de tarifa como
forma de recomposi¢cdo, atos normativos setoriais e infralegais, bem como os
contratos de concessdo, trazem outras formas de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos. Entre elas a renegociagdo do cronograma de
investimentos, a indenizagcdo do Poder Concedente a concessionaria, a redu¢ao de
contraprestacdes ao Estado e a alteracdo de prazo do contrato, forma especifica

que foi objeto deste estudo.
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A alteragao de prazo como forma de recomposicao, neste estudo centrada na
extensao de prazo, parece ser pacificamente admitida na doutrina e nos contratos.
No Estado de Sao Paulo, por exemplo, todas as concessdes rodoviarias admitem
esse mecanismo de recomposicdo. Mas, o que parece pacifico merece ter suas
caracteristicas e consequéncias melhor analisadas, principalmente no que diz
respeito a interpretacéo e a aplicagdo nos contratos de concesséao vigentes.

O primeiro ponto analisado neste estudo foi a natureza linguistica do termo
prorrogagdo. Pudemos perceber que sua utilizagdo nem sempre tem um unico
significado semantico.

Em determinados momentos, o uso do termo prorrogacéo é feito de forma
genérica, referindo-se a todo e qualquer caso de dilagdo de prazo contratual. Em
outros, porém, €& feito de forma especifica, significando a prorrogacédo em sentido
estrito, ou seja, aquela destinada a ampliar o prazo de exploragéo do servico, a partir
de juizo de conveniéncia e oportunidade das partes. Em outras, ainda, significa
apenas prorrogacdo com sentido de restabelecimento do equilibrio econdémico-
financeiro dos contratos — extenséo, no sentido adotado neste estudo.

Portanto, em varios desses momentos, é dificil a tarefa de identificar o sentido
em que a expressao prorrogagao quer designar qualquer dilagdo de prazo ou
apenas prorrogacao em sentido estrito.

Sobre a prorrogagado em sentido estrito, concluimos ser necessario expressa
previsdo em instrumento contratual, além de autorizagéo legal, no caso de contrato
setorial regulado.

Além disso, nas situacdes em que o contrato sequer menciona a possibilidade
de prorrogagao dos contratos, entendemos se tratar de um siléncio eloquente por
parte do contrato e que, em virtude do principio da legalidade estrita, que rege o
direito publico, ndo poderia a Administracédo ignora-lo, determinando a prorrogacéao
do contrato.

Na hipétese de estabelecimento de condicbes, estas somente serdo
suficientes para caracterizagdo de direito subjetivo da concessionaria a prorrogagéo
quando claras e detalhadas o suficiente para tanto, o que s6é pode ser analisado
casuisticamente pela Administracao.

Ainda assim, caso sejam alteradas as circunstancias que levaram ao
estabelecimento das condi¢cbes, podera o Poder Concedente valer-se de sua

prerrogativa de alteragao unilateral do contrato, impedindo que seja realizada a
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prorrogacdo, mesmo que, para tanto, deva recompor o equilibrio econémico-
financeiro contratual.

Prorrogagdo em sentido estrito e extensdo de prazo n&do se confundem.
Apesar disso, quando prevista em contrato a prorrogagcdo em sentido estrito, é
possivel que, mediante novo pacto obrigacional, as partes “se aproveitem” do
instituto para compensar eventual desequilibrio. Isso porque as possibilidades de
ganho da concessionaria sdo maiores, a considerar a probabilidade de os
investimentos serem menores que o0s da contratacdo original e as condigbes
repactuadas.

Sobre a extensdo de prazo propriamente dita, tratada no terceiro capitulo
deste estudo, concluimos n&do haver necessidade de previsdo contratual, visto que é
mero instrumento de concretizacdo do direito da concessionaria ao reequilibrio do
seu contrato.

Além disso, a extensao de prazo, em detrimento das demais formas de
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro contratual, pode se mostrar
relevante por garantir a preservagcao da modicidade tarifaria, evitando a alteragao
demasiada de tarifa, sem conflitar com o principio licitatério, quando aplicada nos
limites legais, proporcionais e razoaveis.

A extensdo de prazo se apresenta como perfeitamente aplicavel, em
consonédncia com o regime juridico brasileiro. Essa, porém, ndo pode ser
indiscriminada.

O momento de execugao do contrato é relevante em situagdes em que o
desequilibrio seja causado pela alteracdo unilateral das obrigagbes contratuais, a
partir da determinacdo de realizacdo de novos investimentos, ndo previstos em
contrato. Quando o contrato ndo dispuser de outras formas de recomposicdo, em
virtude da proximidade de seu termo, deve a Administragdo Publica considerar o
prazo a ser estendido e decidir se é realmente necessaria a alteragdo que pretende
sobre o contrato. Dessa forma, busca-se evitar extensdes que desnaturem seu
proprio carater de recomposigao por se aproximarem do prazo original, ou mais da
metade dele.

Nesses casos, é preferivel que o Poder Concedente pondere os interesses
envolvidos, e considere aguardar o término do contrato para realizagdo de novo

certame licitatorio para nova outorga.
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Ainda quando admitida, de forma irrestrita, a extensao de prazo, no que diz
respeito a seu conteudo, ndo pode ser executada independentemente de qualquer
limitacdo, pois, ai sim, haveria desrespeito do principio licitatorio inscrito na Carta
Magna.

Quanto as limitagdes de prorrogar previstas em contratos e atos normativos,
entendemos que devem ser analisadas caso a caso. Independentemente do
instrumento normativo ou contratual, entendemos que a definicdo da incidéncia dos
limites sobre a extensdo de prazo, que estaria englobada no conceito geral de
prorrogacao, deve se dar a partir da forma como dispde o diploma.

O principal risco oferecido pela extensdo do contrato, ainda que com a
finalidade de recomposicao do equilibrio contratual, é a ofensa ao principio licitatorio
€ ao principio da isonomia que a este acompanha. Sendo assim, esse risco deve ser
minimizado pela interpretacéo e aplicacao do instituto.

Na hipotese de os instrumentos — normativos ou contratuais — apresentarem
qualquer forma de limitacdo da duracdo dos contratos de concessdo, sendo essa
centrada no periodo de vigéncia contratual, especificamente, acreditamos que a
intengado do ato normativo ou contratual seja realmente limitar a duragao do contrato.

Ou seja, nas hipoteses em que o ato normativo ou o contrato dispuser que a
duragdo contratual maxima sera “x”, nela inclusas eventuais prorrogagdes,
entendemos que o que se busca limitar € o periodo de vigéncia. Nesse sentido,
entendemos a limitagao versar sobre toda e qualquer ampliagao de prazo contratual,
a extensao inclusive. Assim o faz a Lei de PPP, por exemplo, e, nessas situacoes,
cabera ao Poder Concedente, observando o limite, atentar-se aos possiveis
desequilibrios causados e, quando necessario, fazer a escolha de outro meio de
recomposigao contratual.

Nos casos, porém, em que essa limitacdo — seja normativa ou contratual — se
refira especificamente a impossibilidade ou restrigdo em prorrogar, ndo tendo por
objetivo principal a vedag&o quanto ao periodo de vigéncia, entendemos que, nessa
hipotese, a intencdo do legislador ou administrador seria vetar ou limitar a
prorrogacdo em sentido estrito. Ou seja, quando o instrumento normativo ou
contratual vetar a prorrogagao, supde-se que seu objetivo seria limitar a prerrogativa
discricionaria da Administracdo Publica em determinar o prolongamento desse

contrato.
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Nessas hipoteses, entendemos que a extensdo de prazo nido pode ser
abarcada pela limitagdo ou vedacdo. Isso porque, no momento da realizacido do
certame licitatorio, os licitantes consideraram que a Administragado n&o decidiria pela
continuidade do contrato para além do originalmente previsto. Porém, como n&o
houve limitagdo expressa a vigéncia, nao podem ter considerado os licitantes a data
de término do contrato. Ademais, a extensao de prazo se apresenta como forma tao
legitima quanto as demais na recomposi¢do do equilibrio contratual. Além disso,
considerada a mutabilidade dos contratos de concessdo, a recomposi¢gdao de
equilibrio a ser rompido é perfeitamente previsivel.

Porém, a legislagcéo € ainda genérica e pouco detalhada sobre a extensao de
prazo dos contratos de concessao e, ndo podendo essa ser aplicada de forma
indiscriminada, alguma limitagdo deve se aplicar ao instituto, visto que ndo pode este
permitir a extensao eterna de prazo contratual, que feriria a Constituicado Federal e
seu principio licitatério, bem como a Lei de Concessodes.

Além disso, deixar a aplicacéo de instituto de tamanha relevancia aos critérios
subjetivos do aplicador é pecar na garantia da segurancga juridica dos contratos de
concessao, pecas tado fundamentais no desenvolvimento do Estado brasileiro e sua
economia.

Muito ainda pode ser feito para a devida regulamentacdo da extensédo de
prazo como meio de recomposicdo de equilibrio econdmico-financeiro contratual.
Contudo, o mais importante € estabelecer as balizas de interpretacdo. Afinal, o
direito jamais conseguira prever todas as possibilidades de alteragéo na realidade
que podem ocorrer ao longo da execugao de tais contratos, considerando sua

complexidade e duragao.
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