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1. Introducio

No Brasil, a nogfio de servigo piblico e a forma de sua delegaciio tiveram
sua base construida segundo o modelo francés. Foi de 14 que trouxemos a idéia de
que os servigos publicos, quando assim considerados, sfo atividades de titularidade
do Estado e que, quando prestados por particular, o serfio através de uma delegagiio
contratual, por instrumento especifico, de natureza mista — contratual e regulamentar.
Da construgdo pretoriana do Conselho de Estado francés, trouxemos, assim, o
conceito de concessio de servigo piblico, bem como a idéia do direito do delegatério
a manuten¢do de um equilibrio econdmico financeiro na relacio contratual celebrada
com a Administragio Publica.

Néo obstante a tradigfo adotada, o estudo sobre os servigos publicos e sua
delegagio no direito brasileiro deve ser feito através de um olhar mais intimo,
que congidere as peculiaridades de nossa histéria. Nio podemos esquecer que,
apesar das inimeras controvérsiag ¢ impasses, entre outubro de 1991 ¢ margo de
1999, o Estado foi retirado da quase totalidade dos setores econdmicos dos quais
manteve monopélio durante varias décadas, incluindo mineracio, eletricidade,
ferrovias, portos, rodovias, telecomunicagdes, Aguas, esgotos e bancos. Acontece
que, diante da preméncia de sua realizagdo, essa necessiria mudanca de papel do
Estado Prestador ao Regulador nfio foi realizada de forma ideal: estatais foram
privatizadas e a gestdo de diversos servigos publicos concedida antes que seus
marcos regulatérios e politicas tarifdrias fossem estabelecidos. A preocupagio com
a modicidade tarifiria apenas se deu em um momento postetior ao da assinatura
dos contratos de concessio, por meio de regulagdio tarifaria, o que resultou na
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impossibilidade da manuten¢fio exata das condigbes previstas inicialmente
naqueles contratos de concessdio frente & mudanga da politica regulatoria daqueles
setores!.

Ao final desse processo de privatizagio, desenhou-se, portanto, na ordem
jurfdica brasileira, um regime de concessdio que, por um lado, manteve a tradi¢iio
francesa, na qual a titularidade do servigo permanece nas méos do Estado que o
delega contratualmente a um particular, sob a garantia de manutengdo da equagio
financeira inicial — e, de outro, trouxe dos modelos americano e inglés as bases
para a regulagio dos servigos concedidos, por meio de politicas de incentivos.
A aproximacfo e a mistura de tais modelos, na forma realizada no Brasil, gerou
perplexidades e dificuldades: como praticar politica tarifaria de incentivo, cujas
bases nfio foram previamente estabelecidas no contrato de concesséo, e, a0 mesmo
tempo, atender ao comando constitucional de manutengdo das condigdes iniciais da
proposta? Como deixar de fazer politica tarifaria em nome de um conceito estatico
de manutencfio da equacfio financeira inicial, guando as bases do préprio mercado
{competigfio e avanco tecnologico) se alteram? Sho esses pontos que pretendemos
abordar no presente estudo.

2. Breves Notas sobre a Concessfio de Servigo Piblico no Direito Brasileiro

No Brasil, a concessdo de servigos pliblicos é matéria constitucional, dispondo
o artigo 175 da Constituigio Federal o seguinte:

“Art, 175 - Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei,
diretamenteu sob regime de concessdo ou permissio, sempre
através de licitagfio, a prestagiio de servigos pliblicos.

Paragrafo anico - A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e permissiondrias de
servicos piiblicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagio, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagio
e rescisdo da concessfio ou permisafio;

11 - os direitos dos usudrios;

[II - politica tariféria;

TV - a obrigaciio de manter servigo adequado.”

O dispositivo constitucional acima transcrito prevé, portanto,
duas modalidades de prestagio de servigos piblicos: a
prestagiio direta e a delegada. A gestdo direta de servigos
pliblicos é realizada pela propria Administragiio Piblica, sem
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intermediagfio contratual. J& a gestdo delegada se da mediante
celebragio de contratos de concessfio e permisséio®.

A Constitnigio nfic estabelece maiores detalhes quanto ao
objeto, & forma e ao regime juridico da concessio e da permissio,
ressaltando, todavia, o fato de se subordinarem & forma
contratual. Segando o dispositivo constitucional, a lei dispor4
o regime das empresas concessiondrias e permissionarias,
o carter especial de seu contrato, os direitos dos usuatios, a
politica tarifaria e a obrigacio de manter servigos adequados. A
lei federal que disciplinou o art. 175, CRFB, foi a Lei n” 8987/95
- Bstatuto Federal das Concessdes ¢ Permissdes - que, em seu
art. 1°, assim estabeleceu:

“Art. 1°- As concessies de servigos publicos ¢ de obras publicas
e as permissdes de servigos publicos reger-se-o pelos termos do
artigo 175, da Constituicdo Federal, por esta lei, pelas normas
legais pertinentes ¢ pelas clausulas dos indispensaveis contratos.
Pargrafo Unico - A Unido, os Estados, o Distrito Federal € os
Municipios promoverfio a revisio e as adaptagles necessarias
de sua legislagio s prescrigbes desta Lei, buscando atender as
peculiaridades das diversas modalidades de seus servigos®.

Nio obstante a ampla discussdo acerca da distingfio entre os institutos da
concessdio ¢ da permissdo, interessa-nos, no presente estudo, observar que a forma
de delegaciio de servigo pitblico exclusivo a um particular, por esses instrumentos
juridicos se faz pot contrato,

Nos contratos de concessio e permissio, o particular nfio presta um servigo para
a Administragfo. Ele recebe, por delegagio contratual, a tarefa de prestar um servigo
plblico diretamente & populaggo, por prazo determinado. Esse prazo serd importante
para a fixagdo do valor da tarifa a ser cobrada dos vsudrios e a determinagio do
tempo necessario para amortizar o capital investido. Trata-se de negocio econdmico,
e, portanto, os particulares somente se sentirdo atraidos se vislumbrarem neste
garantias contratuais capazes de gerar a seguranga juridica necessdria a sua execugdo,
especialmente, quanto as condigdes econdmicas acordadas com o Poder Publico.

O contrato de concessio possui uma dupla natureza — regulamentar (clausulas
regulatorias on “de servigo”) e contratual (cldusulas contratuais ou financeiras). As
cl4usulas contratuais regulam as prestagdes reciprocas entre o Poder Concedente
¢ 0 concessiondrio, das quais se extrai uma equagiio econdmica para a execugo

2 Com relagfio & autorizagfo prevista no art, 21, X a XII, CRFB, entendemos que néo & forma de delegagdo
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do contrato. As cldusulas regulatérias estabelecem as regras determinadas pela
Administracio Publica para a exploragiio do servigo, que sio modificaveis ao longo
da vigéneia da concessfio.”

Ao contratar com a Administragiio Piblica, o concessiondrio estd ciente de que
o interesse prevalecente & o interesse plblico primario, qual seja, o de que os usudrios
recebam servicos de melhor qualidade, aos pregos mais baixos possivel. Para tanto, ¢
necessatio que o contrato de concessdo se submeta a um regime juridico especifico, pelo
qual ¢ facultado & Administragdio Pablica exercer os chamados poderes exorbitantes,
alterando, quando necessirio, unilateralmente as cliusulas repulamentares. Essa
possibilidade de modificagfio dos contratos de concessdo em razio do interesse plblico
consubstancia-se em um principio incrente ao regime juridico dos servigos publicos,
denominado pela doutrina como Principio da Mutabilidade do Regime Juridico. Esse
principio noticia, caso necessirio para a adequada prestagio dos servigos publicos,
que as clausulas regulamentares dos contratos de concessiio poderdio ser modificadas
pelo Poder Concedente de acordo com o interesse piblico, respeitado um limite
quantitativo e qualitativo que ndio desnature seu objeto.

Esse direito de modificagfio unilateral dos contratos de concessfio nfio é,
contudo, incondicionado. Conforme acima destacado, a concesséo de servigo pliblico
se da por contrato de exploragio de atividade econémica por um particular e, como
qualquer atividade contratual, o equilibrio de suas prestagdes € condigfo necessaria
a sua realizaciio. Assim sendo, havendo alteragdes unilaterais feitas em favor do
interesse publico, estas deverfio ser compensadas de modo a manter o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Nio foi por outra razfio que o art. 9, §4° da Lei n®
8.987/95 disp0s que:

“§ 4° Em havendo alteragiio unilateral do contrato que afete o
seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente
devera restabelecé-lo, concomitantemente 2 alteragfo.”

O Principio constitucional da tutela do equilibrio econdmico financeiro
enquanio equacfio econdmica inicial

A relagio juridica material estabelecida entre Poder Concedente e
concessiondria de servico publico se materializa através de um contrato trilateral e
oneroso. Isso significa que, neste tipo de negécio juridico, as partes contratantes tém
direitos e obrigag@es reciprocos e que, diante do sacrificio patrimonial suporiado pela
concessionéria, ela tera direito & obiengdo de uma determinada vantagem previamente
estipulada, equivalente aos investimentos realizados e 4 legitima expectativa de lucra.

E a partir da andlise desses direitos e obrigagBes das partes contratantes, que
se chega 4 equagiio de encargos-retribuigdes que informa os contratos de concessdes
& cuja manutengio ao longo de sua vigéncia deve ser respeitada.

3 TACITO, Caio, O equilibric financeiro na concesso de servigo ptiblico. In Revista de Direito
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Com efeito, frente & necesséria mutabilidade dos contratos de concesstio diante
do interesse publico, a garantia do equilibrio econémico do aludido contrato constitui
seguranca minima e indispensavel 4 atragfio de capitais privados para a execugdo dos
servicos piiblicos. Conforme destacou Calo TAciro*; “O equilibrio financeiro, ou,
conforme a terminologia consagrada, o principio da equagio financeira dos contratos
tem a funcio dinimica de garantir, mediante o j}lsto regime de tarifas razodveis, a
continuidade e melhoria do servigo concedido. I, a0 mesmo tempo, a preservagio
do interesse de ambas as partes — investidor e usuario — na seguranga da qualidade
e expansdo do servigo concedido. A deterioracio do capital mal remunerado € um
processo indireto de confisco da propriedade, e a insuficiéneia tarifaria representa a
omissio do concedente em possibilitar a regularidade no funcionamento do servigo
pablico. A concessdio de servigo plblico, tal como sua execugio direta pelo Estado,
& governada pela observincia de principios essenciais, entre 0s quais sobreleva o
principio da legalidade que submete a atividade praticada, tanto pelo concessionario
como pelo concedente, ao dominio das normas de direito, emitidas pelo legislador
ou a autoridade regulamentadora, Ambas as competéncias sfio comandadas pelo
prineipio da finalidade e que se endereca a norma de diteito e t8m como objetivo
o principio da continuidade do servigo piiblico, sem o qual ndo estara garantida a
efetiva disponibilidade da prestagio, em beneficio do usuério. Daf porque aos deveres
impostos ao concessionatio no sentido de oferecer um servigo adequado cotrespondem
direitos fundamentais que permitam o desempenho regular da obrigagio assumida®.
Prossegue o autor afirmando que “o prego da perda de rentabilidade pela insuficiéncia
tarifaria, ou auséncia de outra forma compensatoria, ¢ a deterioragio qualitativa
do setvigo, expressa na sobrecarga das instalag@es, na paralisia do crescimento, na
defasagem do avango tecnoldgico e até mesmo nas interrupgdes de fornecimento”.

No Brasil, o direito do concessiondrio 4 preservagiio do equilibrio econémico-
financeiro foi positivado no art. 37, XX, de nossa Constituighio Federal, com a
seguinte redaco:

“XXI - ressalvados os casos especificados na legislagHo,
as obras, servigos, compras e alienagBes serdio contratados
mediante processo de licitagéio publica que assegure igualdade
de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condiges
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird
as exigéneias de qualificagio téenica e econdmica indispenséveis
& garantia do cumprimento das obrigagdes. ” (grifo nosso)

Como bem destacou Marcal Justen FiLHO®, a garantia do equilibrio
econdmico-financeiro é verdadeiro principio constitucional, que se relaciona com

4 TACITO, Caio. Concesséio de energia eléivica — Tarifos — Equilibrio Financeiro. In Revista de Direito
Administrativo n® 203, jan./margo de 1996: p.408-409,
5 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessies de servigo piblico. S8o Paulo: Dialética, 2003, P. 337,
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trés postulados assegurados por nossa Constituig@io: a Indigponibilidade do Interesse
Pablico (manifestaciio dos Principios da Republica e da Moralidade Administrativa),
a Isonomia e a Prote¢io da Propriedade Privada.

A Indisponibilidade do Interesse Pidblico decotre da propria submissio
do contrato de concessiic ao regime juridico administrativo, exorbitante ao direito
comum, que legitima alteragdes unilaterais desse tipo de pacto quando necessario
ao atendimento das demandas da coletividade, A Isonomia faz-se presente pela
obrigatoriedade de reviso das clausulas contratuais nas hipdieses de alterages das
clausulas de servigo, seja por fatos extraordindrios, seja por ato da Administragiio
lato sensw. Por fim, a protecfo 4 propriedade privada decorre da propria garantia
as condigBes iniciais da proposta, de forma a assegurar a previsfio de investimento/
retorno de capital, realizada pelo concessionario quando da assinatura do contrato de
concessio.

Pela leitura do art. 37, XXI, CRFB, podemos observar, ainda, que, nfo obstante
a idéia de equilibrio nos remeta a um conceito de justa equivaléncia entre prestagdes
e contraprestagdes, a Constituicio delineou o principio da garantia do equilibrio
econdmico-financeiro como uma norma que impde a obrigatoriedade da manutengfio
da equagfio financeira original (“mantidas as condigdes efetivas da proposta™).
Conforme salientado por CarLOS ART SUNDFELD®:

“Pode-se afirmar, entfo, que o regime juridico dos contratos da
Administragfio, no Brasil, compreende a regra da manutengio
da equagio econbmico-financeira originalmente estabelecida,
cabendo ao contratado o direite a uma remuneragio sempre
compativel com aquela equagio, e & Administragio o dever de
tever o preco quando, em decorréncia de ato estatal (produzido
ou néo 4 vista da relagdo contratual), de fatos imprevisiveis cu
da oscilagio dos precos da economia, ele nfo mais permita a
retribuig¢fio da prestagfio assumida pelo particular, de acordo com
a equivaléncia estipulada pelas partes no contrato”. (grifo nosso}

Sobre o tema, ¢ interessante notar que nem sempre a idéia de garantia do
equilibrio econdmico-financeiro esteve associada ao conceito de restabelecimento da
equagho inicial. A Carta de 1946 digpunha, por exemplo, em seu art. 151, que:

“Art, 151 - A lei dispord sobre o regime das empresas
concessiondrias de servigos publicos federais, estaduais e
nunicipais.

6 SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdes e contrato administrative. 2° ed. S&o Paulo: Malheires, 1995, p.

239. JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessbes de Servigo Piblico. Sio Paulo: Dialética,
2003, p. 391.
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Paragrafo twinico - Serd determinada a fiscalizagfio ¢ a
revisfio das tarifas dos servigos explorados por concessio,
a fim de que os lucros dos concessiondrios, nfio excedendo
a justa remuneragiio do capital, lhes permitam atender as
necessidades de melhoramentos e expansiio desses servigos,
Aplicar-se-4 a lei as concessdes feitas no regime anterior, de
tarifas estipuiadas para todo o tempo de duragio do contrato.”
(grifo nosso)

Sob a égide dessa norma’, o Supremo Tribunal Federal decidiu que:

“Na concessfio de servigo pablico, como ato complexo, meio
regulamentar, meio contratual, o concedente pode modificar, por
lei, o funcionamento do servigo, alterando o regime dos bens
ptiblicos envolvidos e até impondo novos énus ao concessionario,
desde que a este assegure o equilibrio financeiro, para
remuneragiio e amortizagio do capital efetivamente investido
(Constituigio de 1946, art. 151 e pardgrafo; Constituigiio de
1967, art, 167). (grifo nosso)

Com o advento da Carta de 1988, contudo, incorporou-se a ordem juridica,
inclusive, no plano infra-constitucional, a preocupagfo com a equago econdmica
original. Com efeito, assim dispde o art. 9°, §4° da Lei n® 8987/95:

Art. 9°-(..)

§ 42 Bm havendo alterag@o unilateral do contrato que afete o seu
inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera
testabelecé-lo, concomitantemente 4 alteragfo. (grifo nosso)

E, ainda, em seu art. 10:

“Art. 10 - Sempre que forem atendidas as condigdes do contrato,
considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro”.
{grifo nosso)

Nio ha dovidas, portanto, de que hoje vige no ordenamento juridico
brasileiro o Principio da Tutela do Equilibrio Econdmico-Financeiro, que garante
a0 concessionario o direito & manutengdo das condigdes originais de sua proposta,
e, consequentemente, da equagiio econdmica original do contrato celebrado com a
Administragio Pablica.

7 MS 17.957, RTT 46/146.
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Em respeito aos Principios da Isonomia e da Prole¢io da Propriedade
Privada, corolarios do Principio da Manutengo do Equilibrio Econémico-
Financeiro, o Poder Concedente nio poderd, para salvaguardar o interesse publico
primério, locupletar-se com eventos extraordindrios em detrimento do particular
que assumiu a execuglo do servigo phiblico, sem que este 0ltimo seja devidamente
compensado.®

Por outro lado, o concessiondrio explora atividade econdmica que,
como qualquer outro negdcio, esta sujeita a riscos empresariais, que foram por
ele tomados quando da celebragfio do contrato de concessfo. Ao negar-se tal
afirmativa, estarfamos diante de um contrato absolutamente irreal, ne gqual uma
parie contratante (Poder Concedente) garantiria a outra parte (concessionario)
contra qualquer risco negocial o que, de forma reversa, violaria o mesmo
Principio da Isoncmia das Partes ou, pior, representaria uma infragio direta ao
Principio da indisponibilidade e da Supremacia do Interesse Publico, Estariamos
hipoteticamente falando de um contrato no qual uma das partes teria uma garantia
de sucesso de 100% na sua empreitada, que inexiste nas relagfes privadas e, com
muito mais razdo, ndo pode ser admitida na relagiio com o Poder Piblico, quando
este ¢ o agente garantidor.

Em respeito aos Principios da Isonomia, em especial da Isonemia Contratual, da
Supremacia do Interesse Pablico e da propria Moralidade e Eficiéncia Administrativas,
o Principio daTutela do Equilibrio Econdmico-Financeiro nfio poderd, portanto, jamais
significar uma garantia wniversal de que qualquer desequilibric coniratual ocorrido ao
longo do contrato de concessfio serd necessariamente compensado pelo Poder Publico,
a fim de se restabelecerem as condigBes da proposta inicial do concessionario.

A doutrina da divisfio de riscos no direito brasileiro e o reequilibrio
econémico do contrato

Apesar de prever a obrigatoriedade da manutengfio das condi¢es iniciais da
proposta do concessiondrio, a Constituigio nfio traz qualquer referéncia normativa
para disciplinar a divisfo dos riscos e dos dnus contratuais do negéeio de concessfio
de servigos phiblicos.

Diante desse cendrio, a doutrina, amparada no direito francés e em dispositivos
da Lei Geral de Concessiies, tratou de elaborar e sistematizar uma teoria geral de
divisfio de riscos entre o Poder Concedente e o concessiondrio, de forma a segregar os
eventos que ensejam o direito deste tltimo ao reequilibrio de seu contrato, nos termos
da equagfio financeira original, daqueles que ndo permitem essa recomposigio, por
serem considerados riscos do negocio, suportiveis e atribuiveis ao proprio particular.
8

Nesse sentido, André de Laubadre alude que: “Apds ter enunciado a idéia de que o concedente
pode eventualmente impor ao concessicndrio, no interesse geral, um aumento considerivel de meios
para assegurar o servigo concedido, L. Blum afirmou cemo um principio de ‘equivaléncia honesta’
o diteito do concessiondrio, em contrapartida ao restabelecimento ‘da equagiico financeira do contrato
de concessio”. Aput YURIKO, Sonia. Contratos Administrativos, In Curso de Direito Administrativo
Econdmieco Vol. I, 2006: , p.712.
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Com efeito, a Lei n° 8.987/95 estabelece, em seu art. 2°, uma regra geral de
divisio de riscos no contrato de concessio, pelo qual o concessiondrio explora o
servigo pliblico por sua conta e risco:

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

I-¢..)

1I - concessdo de servigo publico: a delegagiio de sua prestagio,
feita pelo poder concedente, mediante licitagio, na modalidade
de concorréneia, 4 pessoa jurldica ou consdreio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado; T

11 - concessio de servigo pliblico precedida da execugiio de obra
publica: a construgdo, total ou parcial, conservagfio, reforma,
ampliagio ou melhoramento de quaisquer obras de interesse
piblico, delegada pelo poder concedente, mediante licitagfo, na
modalidade de concorréncia, & pessoa juridica ou consorcio de
empresas que demonstre capacidade para a sua realizagio, por
sua conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria
seja remuncrado e amortizado mediante a exploragiio do servigo
ou da obra por prazo determinado;

IV - permissiio de servigo publico: a delegagdo, a titulo
precirio, mediante licitagio, da prestagdio de servicos publicos,
feita pelo poder concedente 4 pessoa fisica ou juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco.” (grifos nossos)

A leitura tradicionalmente feita da expressio “por conta ¢ ris®, contida no
dispositivo acima citado, levou a doutrina a criar uma divisdo geral e hipotética dos
riscos assumidos na concessiio de servigo pblico pela Administragdio Publica e pelo
concessionario. Assim, para ObpETE MEDAUAR®: “a concessiondria é pessoa Juridica
on consércio de empresas que executa o servigo por SuQ conta e Yisco, por prazo
determinado”. Para MaARIA SYLVIA ZANELLA D1 Pizrro'®, “concessdo de servigo
pitblico é o contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica delega a
outrem a execucdio de um servigo publico, para que o execute cm s@w proprio nome,
por sua conta e visco, assegurando-lhe a remuneracdo mediante tarifo paga pelo
usudrio ou outra forma de remuneragdo decorrente da exploragdo do servigo”.
Para CrLso ANTONIO BANDERA DE MELLO', por sua vez, “Concessdo de servigo
puiblico é o instrumento através do qual o Estado atribui o ‘exercicio "de um servico
publico a alguém que aceita prestd-lo em nome proprio, por sua conta e risco,
nas condigdes fixadas e alterdveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob

9 MEDAUAR, Qdete. Direita Adminisiraiive Moderno. 5o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
O py PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direite Administrativo. Sio Paulo: Atlas, 2003, )
1 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direlto Administrativo, 167 ed. 5o Paulo: Malheiros, 2003.
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garantia contratual de um equilibrio econdmico-financeivo, remunerando-se pela
propria exploragdio do servige’, em geral e basicamente mediante tarifa cobradas
divetamente dos usudrios do servigo”.

Baseada nessa idéia de que o concessionario explora o servigo publico por
sua conta e risco, a doutrina patria desenvolveu a chamada “Teoria das Aleas”. De
acordo com essa feoria, a expressdo “por sua conta e risco” no significa a assungfio
integral pelo particular dos riscos do contrato, mas apenas daqueles ordindrios do
negbeio, ou seja; 0s riscos inerentes & atividade econdimica. Isso porque, em qualqaer
oufra atividade econdmica na qual fosse investir seu capital, o empresdrio arcaria
necessariamente com os riscos do negdcio.

Osriscos ou aleas seriam, dessa forma, divididos em ordinarios e extraordinatios.
O concessiondrio assumiria os risces ordindrios do empreendimento. A Administragfo
Piiblica assumiria os riscos extraordindrios,

Riscos ordindrios seriam aqueles que “todo o empresirio coire, como
resultado da prépria flutnagio do mercado™"?, e abrangeriam, “além dos prejuizos
que lhe resultem por atuar canhestramente, com ineficiéncia ou impericia, aqueles
outros derivados de eventual estimaliva inexata quanto a captagiio ou manutengéo
da clientela de possiveis usudrios, bem como, no caso de fontes alternativas de
receita, os que advenham de uma frustrada expectativa no que concerne aos proveitos
extraiveis de lais negdcios.””? Segundo Josg Crercra Junior': “Chamam-se ‘4leas
ordindrias’ os acontecimentos desfavoriveis que as partes assumiram o risco de correr
quando firmaram o contrato. Estas, gue constituem encargos previsiveis e suportaveis,
cabem, por for¢a da lei e do contrato, aos que se obrigaram, como, por exemplo, os
empreiteiros no caso da empreitada”.

A 4lea extraordindria, por seu turno, corresponderia a um “risco imprevisivel,
inevitdvel e ndo imputdvel ao contratado”.'* Sempre que fato dessa espécie ocorrer,
obrigar-se-a 0 Poder Concedente a recompot o equilibric econémico ¢ financeire da
proposta contratada.'s

Sistematizando a matéria, a doutrina dividin a dlea extraordinaria em
dlea econdmica e dlea administrativa. A primeira corresponderia & aplicagdio da
chamada teoria da imprevisio ou da clusula rebus sic stantibus as concessdes
e demais contratagBes administrativas. A luz dessas teorias, o concessiondrio
encontrar-se-ia garantide em relagio ao risco da superveniéncia de fatos
imprevisiveis (notadamente ligados as alteragdes relevantes no mercado e
na economia de modo geral}) ou de fatos previsiveis mas com resultados

12 ¢ DI PIETRO, ob. cit., p. 98.

]3 Cf. MELLO, ob. cit. p, 680.
CRETELLA JUNIOR, José, apud Arnoldo Wald, in WALD {, Arnoldo. Disiribuidora de energia eléirica
— Racionamento — Equiltbrio econdmico-financeiro. In Revista de Direito Administrativo, n® 226, out./
dezembro de 2001:, p.. 325-326).

I3 &f DIPIETRO, ob. cit., p. 98.
Equilibrio econdmico e financeiro é a equagfo estabelecida entre “os encargos da contratade e sua
remuneragdo’ (Cf. MEDAUAR, cb. cit., p, 262),
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incalculdveis que viessem a turbar o equilibrio econdmico da contratagfio. Na édley
econdmica se inserem, ainda, as hipdteses de casos fortuitos e forca maior, A aleg
administrativa, por sua vez, corresponderia 4 garantia, pelo Poder Concedente,
de dois riscos inetentes a todas as contratacBes administrativas: o risco de

modifica¢fio unilateral do contrato e o risco de sobreoneragio direta ou indireta dg ~

concessdo, em fungfio do exercicio das potestades piblicas pelo Estado (fato dg
administragio e fato do principe).

Segundo a Teoria das Aleas, haveria, assim, uma divisio tedrica ¢ gendricy
de riscos a serem assumidos pelo concessiondrio ou pelo Poder Pablico, conforme
sua natureza: se extraordindrios (ex. art. 9°, pardgrafos 3°e 4°, art. 10 e art. 23, [y
da Lein® 8.987/95) seriam imputados ao Poder Pliblico e, se ordinarios, suportados
pelo contratante privado."”

Verificada a quebra do equilibrio econdmico-financeiro'® em decorréncia
de fato caracterizado como dlea extraordindria, o concessionario leria o direito ao
reequilibrio das prestagdes contratuais,

A Lei de Concessdes estabelece que “os contratos poderdo prever
mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econdémico-
Sfinanceiro™ (art. 9°, § 2°), estabelecendo, ainda, como clausula obrigatéria do
contrato aquela que preveja a forma de reajuste e reviséo (art. 23, IV). Porém,
a despeito dessa previsfio do reajuste como direito do concessionério e dever
do Poder Concedente (art. 9°, § 2°, 3°, 4°, art. 29, V), certo é que nfio hd na
ordem juridica em vigor norma que discipline, de forma precisa as atitudes que
deverfio ser tomadas pelo Poder Concedente para reequilibrar a equaciio encargos-
retribui¢fio. Consequentemente, em principio, o Poder Concedente sempre podera
buscar, de forma discriciondria, a solugfio que melhor salvaguardara o interesse
publico.

17 Comentando a doutrina tradicional, o professor Alexandre Santos de Araghio destaca que “Nos contratos
administrativos em geral, regidos pele Lei n° 8.666/93, o risco € exclusivo da Administragfio Pablica,
que contrata a realizagfio de determinadu obra piblica ou a prestagéio de servigo por determinado valar,
independente de a obra ou o servigo vierem a ser efetivamente utilizados, ou em que intensidade o seric.
Serd sempre devido ao co-contratante privado o valor pré-fixado na licitagfio, apds a entrega do objeto
do contrato, JA nas concessdes comuns, disciplinadas pela Lei n® 8.987/93, o risce ¢, como j4 visto
actma, pelo menos de acordo com a teoria tradicional, tendencialmente do concessionario privade. Sc o
servigo piiblico concedido vai ser mais ou menos efetivamente utilizado pelos seus destinatdrios finais,
¢ em principio considerade um risco inerente do negdeio. Apenas o risco por fatos imprevisiveis (ex,
racionamento de energia ou de responsabilidade do préprio Estado (ex., aumento de tributos, alteracfo
unilateral do contrato) sic assumidos pefo poder Concedente por forga do direito do concessionario
ac re-equilibrio da equagfo econdmico-financeira do contrato.” ARAGAOQ, Alexandre Santos de. As
Parcerias Publico-Privadas — PPPs no direito positivo brasileiro, In Revista de Dircito da Associagfo
dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Vol. X V1. Rio de Janeiro; Limen Iniris, 2006, p, 84.
A quebra do equilibrio econdémico-financeiro ¢ a modificagfic econdmica concreta do que previamente era
esperado, e se verifica através de uma comparagiio entre encargos e vantagens que foram originatiamente
previstos pelas partes e a realidade dos fatos quando da execugio do contrato. Niio basta que haja apenas
uma modificagio fética no que fora previsto contratualmente, também & necessdrio haver uma alteracfio
nos resultados econdmicos, a fim de se verificar a quebra dessa equagfio.
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Critica inicial

O acima exposto sintetiza a doutrina bragileira tradicional acerca dos contratos
de concess#io, sua divisfo de riscos, manutengio do equilfbrio econdmico-financeiro

T ¢'séu re-equilibrio contratual, nas hipdieses de ocorréncia de dleas extraordindrias.

Estudos mais recentes", contudo, tém levantado crfticas 4 teoria das leas
¢ 4 doufrina tradicional a respeito do principio da intangibilidade do Equilibrio
Econdmico-Financeiro, sob o argumento de que essas linhas de pensamento ndo
serfam suficientes para resolver os conflitos surgidos entre partes ao longo do prazo
de vigéneia de um contrato de concess3o. Demonstram tais estudos que a falta de
previsdo legal da dlea ordindria (conceito que & construido por exclusio das hipéteses
legais que caracterizam a 4lea extraordinaria) leva & impossibilidade de determinagfio
dos riscos que efetivamente devem ser suportados pelo concessionario e, portanto, &
necessidade de adogiio de outro modelo tebrico que determine, de forma mais objetiva,
a divisfio dos riscos entre as partes,

Entendemos, contudo, que a critica 4 sistematizagfio doutrindria atual deva ser
mais abrangente, ndo se restringindo a defini¢fio da natureza dos riscos integrantes da
concessio.

As concessdes sio contratos de alta complexidade, de forma que o modo de
prestaclo doservigoea proposta pelaqual o concessiondrio se obtigou séie determinados
por projegdes de demanda relacionadas s previsdes de crescimento demogréfico ¢
econdmico, por diretrizes de desenvolvimento regional, pelas tecnologias aplicadas
na prestaciio do servigo & época da licitagio, além de diversos outros fatores técnicos
¢ econdmico-financeiros relevantes. Ocorre que ao longo de um periodo de dez, vinte
ou trinta anos (prazos compativeis aos dos contratos de concessio), as mudangas
tecnologicas e de mercado tendem a ser gigantescas, o que, obviamente, traz impactos
econbmicos de toda ordem e, por vezes, extremamente intensos, sobre determinado
setor de servigos publicos. A tecnologia pode gerar, por exemplo, competigiio
econdmica onde existia um monopdélio natural, o que, certamente, frustraria as
previsdes por demanda de servigo feitas pela prépria Administragfio Pablica.

Diante desse cendrio, a afirmacio classica da assuncfio dos riscos ordindrios
do negdcio por conta exclusiva do concessiondrio seria insustentivel. As diversas
mudangas ocorridas no contrato de concessdio com destaque, no presente trabalho,
aquelas que decorrem do proprio exercicio, pelo Poder Publico, da regulagio tarifiria,
seriam incompativeis com wma assungdo genérica ¢ prévia dos riscos.

Na prética, uma vez bem observada a atual reatidade das concessfes de servigos
plblicos vis @ vis 0 exercicio de regulagiio tarifaria pelo Poder Concedente, constata-
se que o equilibrio da equaglio financeira, ou 0 seu nfio-equilibrio, ja deixou inclusive
de ser realizada exclusivamente 4 fuz de uma singela andlise da natureza dos riscos
ocorridos (ordinarios ou extraordindrios). Em diversas concessdes, a analise do direito
do particular a essa recomposi¢io ja passou a ser feita com base em critérios objetivos

1 . .
s PEREZ, Marcos Auguste. O risco ne contrato de concesséio de servigos piiblicos, Universidade de Sio
Paulo, tese de doutorado apresentada em 2005,
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previamente delineados no praprio contrato de concesséio, por meio de formulas de
recomposigo tarifaria, forjadas em consonéincia com a politica tarifiria aplicada no
ambito do setor no qual s¢ deu a delegagiio do servigo publico.

Um exemplo vivo dessa nova realidade contratual ¢ encontrado na formula de
revisfio tarifiria periédica (“RTP”) prevista no tipo regulatorio chamado de price-cap®,
que ¢ adotado no pais, por exemplo, dentre outros setores, nas concessdes dos servigos
de distribuiciio de energia elétrica e de telefonia. Esse mecanismo de re-equilibrio
contratual prevé, em sua formula, dentre outros fatores, ¢ denominado “Fator X7, pelo
gual os ganhos de produtividade da concessiondria, decorrentes de sua eficiéncia (que
sem dividas pertencem & dlea ordindria), ndo sio por ela integralmente apropriados,
mas divididos com os usudrios na redugfio da tarifa. Essa simples previsfio do Fator
X j4 demonstra que, atualmente, hi contratos de concessfio nos quais a propria dlea
ordindria estd a ser dividida entre o Poder Pablico/usuarios e as concessiondrias, em
total contradigio com os ditames da Teoria das Aleas.

Aincompatibilidade entre a teotia tradicional e a realidade fica ainda mais clara
quando se constata que, atualmenie, adota-se no Pais critérios legais e contratuais para
revisdio da equacfio tarifaria informados por uma pluralidade de tradi¢des distintas
e por vezes incompativeis: a tradigiio francesa do cariter contratual da delegagio
do servigo e da consequente obrigatoriedade de manutengio da equagiio financeira
inicial, a norte-americana de regula¢io tarifiria através da imposicio de conceitos
como o do prego justo?, e a inglesa de regulagiio através da adogdo do sistema de
price-cap, buscando-se eficineia de mercado.

Dessa forma, a pergunta que se pde hoje para a doutrina é justamente como
compatibilizar a necessidade de realizagio de regulagfo tarifaria ao longo do contrato
de concess#o, a evolugio tecnoldgica da atividade e uma certa abertura do contrato de
concessio com a obrigatoriedade de manutengio dos termos iniciais da proposta. A
resposta a essa indagacfio é que passamos a ¢xplorar nas linhas abaixo.

3. A Regulaciio Tarifiria de Servigoes Piiblicos

Como acima visto, o estudo sobre a regulagfio tarifiria é essencial para uma
anélise critica do modelo de divisiio de riscos e de reequilibrio econdmico do contrato
de concesséo.

No Brasil, a regulagiio tarifdria passou por fases muito distintas, que

20 9 sistems do Price cap {modelo inglés) estabelece que o indice de reajuste dos pregos dos diversos

servigos prestados pela empresa deve ser menor ou igual a diferenca entre o Indice geral de inflagio e X
{valor estabelecido pela entidade reguladora para medir os ganhos de produtividade da empresa).
O modelo americano traduz-se na taxa de retorno de capital, ¢ tem por ebjetivo controlar o nivel de
lucratividade das empresas privadas, eliminando excesso de lucro. Tal modele se coaduna com o sistema
daquele Pafs, uma vez que ndo se tem o sistema de servigo piblico delegado, mas de sim de Pudlic
wutilities. Assim, a regulagio trata do controle do lucro de atividades que sfo desenvolvidas de forma
privada pelos particulares, nfio fazendo sentido se falar em equilibrio econdmico financeiro.
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acompanharam a evolugio do proprio Estado Brasileito de Nacionalista-interventor
para Estado Regulador.

Em breve sintese, apds a crise de 1929 e seu impacto na economia brasileira,
o Bstado de Vargas conirelava a economia nacional através da manipulagio de
incentivos, controle artificial das tarifas e prestagfio direta de servigos pliblicos, A
essa época, a norma praticamente Gnica de revisio tarifiria era aquela estabelecida
para fixagio das tarifas de energia elétrica, previstano Codigo de Aguas de 1934, o
qual dispunha que as tarifas deveriam cobrir os custos de produgéo e proporcionar
uma rentabilidade de 10% ao ano sobre os capitais investidos. Ou seja, utilizava-
se a regulagfio tarifiria por custo, sendo que, no calculo desse custo, ainda se
empregava o seu valor histérico, desenhando-se, assim, um critério desastroso
para petiodos de grande inflagiio. O resultado da politica tarifaria adotada foi a
redugiio da remuneragio dos concessionarios, aprisionando o capital privado em
uma atividade de lucratividade insuficiente, piorando a qualidade dos servigos
prestados.

A era Vargas se encerra com grande parte dos servigos piblicos nas méos do
Estado, um enorme déficit orcamentdrio somado a uma politica populista de conirole
de pregos. A politica tarifaria era, oficialmente, a de ndio corrigir as tarifas de servigos
phblicos de modo a tentar segurar a inflagdo, permitindo a populagéo mais carenie o
ACESS0 A08 Servigos.

No inicie dos anos 1970, ja sob a égide da Constituigio de 1967, a economia
brasileira foi atingida pela crise do petrdleo, que gerou uma mudanga do enfoque
na politica econdmica e a adogdio das primeiras medidas que buscaram fortalecer as
empresas privadas frente s estatais. A politica tarifiria da época ainda era aquela
disciplinada pelo Cédigo de Aguas de 1934 (regulagio pelo custo do servigo).
Segundo alguns doutrinadores, a opgfio por esse tipo de politica tariféria era
realizada no proprio texto da Carta de 1967-69 que, em seu art. 167, dispunha que
“A lei dispord sobre o regime das empresas concessiondrias de servigos piiblicos

federais, estaduais e mumicipats, estabelecendo: (...) 1 - tarifas que permitam a justo

remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansdo dos servigos e assegurem o
equilibrio econdmico financeiro do contrato”.

Assim, (i) o contexto historico brasileiro; (ii) a redagfio do dispositive
constitucional transcrito; (iii) além da disciplina estabelecida pelo Codigo de Aguas
de 1934 determinaram que o modelo tarifirio adotado pelo pais, a0 menos até
Carta de 1988, fosse o da regulacfio de tarifas por custo do servigo, tendo comc
premissa a taxa interna de retorno do investimento. Nesse sentido, destacon HELL
ALVES DE OLIVERA? que “Sob a égide da Constituigdio anterior, portanto, firmade
o principio do equilibrio econdmico-financeiro das concessbes e implantando
embora com imperfeicdes, o sistema tarifdrio do servigo pelo custo, o legislador

2 OLIVEIRA, Helli Alves de, Os servigos publicos de energia elétrica e a nova legislagio sobre concessies
Tn. MEDAUAR, Odets, Concessio de Servigo Piblico, Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.
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brasileiro esmerou-se em definir mecanismos de aplicacio desse regime, em
busca do ponio de equilibrio entre interesse dos concessiondrios e a politica de
investimentos publicos no setor elétrico.”.

E claro que ndo podemos desconsiderar o fato de que a opgio governamenial
pela politica tarifiria por custo de servigo foi realizada em uma época em que o
proprio Estado executava os servigos piblicos por meio das estatais, usadas como
mais um instrumento da politica econdmica. A eficiéncia, a redugfio de custo e
o desenvolvimento tecnoldgico da atividade ndio estavam na pauta do dia, ndo
justificando, por exemplo, a adogfic de uma politica tarifaria por incentivos.

O Pais retorna 4 democracia em 1985, em meio a uma grande crise financeira,
& certeza do insucesso do controle de pastos das estatais ¢ & opinifio generalizada sobre
a necessidade de reforma do papel do Estado na economia - a privatizagfo passa a ser
uma prioridade no novo governo que, em margo de 1990, edita a Medida Proviséria
115/99%, que se tornou lei, de n° 8.031, a qual instituiu o Programa Nacional de
Desestatizagiio (PND),

A brusca mudanga do papel do Estado na economia foi acompanhada de uma
nova Carta Politica, que, de forma mais flexivel, atribuiu ao legislador ordindrio a
competéncia para estabelecer a politica tarifaria a ser adotada em cada época e setor.

O marcoe atual constitucional ¢ legal tarifirios

No atual ordenamento constitucional, a definigfo da politica tarifria vigente em
determinada época e setor ¢ matéria reservada a lei em sentido formal. Trata-se, mais
especificamente, de lei federal, em face das competéncias legislativa e administrativa,
previstas na Constituigfio, no art. 22, 1V, bem como no art. 21, X1I, “b”. Nesse sentido,
estabelece o art, 175, pardgrafo (nico da Constituigio de 1988 que:

“Art, 175 — Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob o regime de concessfo ou permissiio, sempre
através de licitagdio, a prestagfo de servigos publicos.

Pardgrafo Unico — A lei dispora sobre:

(.0

I — politica tarifaria;”

Ao contrério da Constituigiio de 1967-69, Constitui¢io de 1988 deu ampla
margem de liberdade ao legislador infraconstitucional, conferindo-lhe competéncia
para fixar a polftica tarifaria a ser aplicada nos contratos de concesso.

Seguindo o comando constitucional, a Lei n® 8.987/95 disciplinou a matéria
referente 4 politica tarifaria em diversos dispositivos, que devem ser interpretados
sistematicamente. Em seu principal artigo sobre o tema, a referida lei estabeleceu que:

“Art. 9° - “Atarifa do servigo pliblico concedido serd fixada pelo

23 g . . .
TACITO, Caic. O Retorno do Péndulo: Servigo Piblico e Empresa Privada. (0 Exemplo Brasileiro, in
Revista de Direito Administrativo, Out./dez. 1995: p.6.
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prego da proposta vencedora da licitagfio e preservada pelas
regras de revisfo previstas nesta Lei, no edital e no contrato”.
(erifo nosso)

Segundo o dispositivo acima iransctito, a tarifa serd fixada pelo prego da
proposta vencedora e preservada pelas regras de revisfio previstas na Lei n® 8.987/95,
no edital ¢ no contrato.

Néo obstante a aparente clareza do dispositivo, a norma neste contida deve ser lida
em conformidade com a ordem constitucional vigente. A fixagdo de tarifa e sua revisdo
sdio atos de regulagdo tarifiria, de competéneia exclusiva do Poder Pablico e, certamente,
ndo se esgolam com o estabelecimenio du tarifa inicial, em uma proposta licitatoria,
Como destacou Margal Justen FrLro®, deve o mencionado dispositivo ser interpretado
cum grano salis, pois ndo é compativel cont a ordem juridica vigente o entendimento de
que a tarifa serd fixada pelo concessiondrio pela apresentagio da proposta.

Em verdade, a norma gue se exirai do dispositivo em andlise é a de que, nos
termos do art. 9°do Lei n® 8.987/95, hd uma delegagdio legislativa para que o Poder
Concedente possa, no ato comvocaidrio e no confrato de concessdo, estabelecer
as condigles a partir das quais se determinard, de acordo com a politica tarifdaria
previamente definida, a equagdo tarifdria ou a tarifa para aquele servigo® Cabera,
portanto, ao Poder Concedente, através do ato convocatdrio e do contrato de
concessdo, determinar a tarifa ou equagfo tarifaria do servigo concedido, segundo o
modelo tarifidrio definido por lei, para cada setor.

Um exemplo do que acima se afirma pode ser encontrado no setor de distribuighio
de energia elétrica, A politica tarifiria trazida pela Lei n® 9.427/96 foi a da regulagéio
tarifiria por incentivos, do tipo concreto de prego-teto (price-cap). Assim, no que tange
a0s servicos de distribuiciio de energia eléirica, a interpretagfio atribuida 4 expressio
“preco”, na fixagfio da tarifa, nos termos do art. 9° da Lei Geral de Concessdes, refere-
se ao preco-fefo, ou seja, o edital e o contrato de concessiio daqueles servigos fixam
uma tarifa maxima inicial sobre a qual incidird o “Fator X", permitindo-se, assim,
posteriormente a redugfio do prego contratado por meio da distribuigiio de ganhos de
produtividade da empresa concessionéria com os consumidores,®

Observe-se que se estd aqui a dissertar sobre a fixagHo de tarifa, e nfo da
definicio de politica tarifaria. Conforme expressamente previsto no art. 175 da
CRFB, a legislagiio de cada setor deverd prever uma politica tarifiria especifica para
os contratos de concessdio outorgados no seu dmbito, levando em consideraclio as
peculiaridades de suas respectivas atividades. Por sua vez, a tarifa ou equagHo tarifaria
fixada para determinada contrato de concessfio devera estar em consondncia com a
politica tarifaria de seu respectivo setor, sob pena de invalidade.

Por fim, ainda a afastar a tese de que caberia ac concessiondrio fixar a tarifa

24 JUSTEN FILHO, ob, cit., p. 367.
3 JUSTEN FILHO, ob. cit., p. 366.
FERREIRA, Carlos Kawall Leal. Privatizagdo no setor elétrico no Brasil. In A Privatizacfio no Brasil
— 6 case dos servigos de utilidade piblica. Rio de Janeiro: BNDES, 2000, p. 206.
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para o servigo plblico concedido, opde-se o argumento de que nem sempre o critério
de julgamento da licitagiio promovida para a outorga de determinada concesso serg
o valor da tarifa ofertada pelo proponente. Em muitos casos, o vencedor da licitacio

¢ definido pela oferta do maior preco pago para a outorga de concessdo. Nessas

hipéteses, 0 Poder Concedente devera prefixar a equagio tarifiria no ato convocatério
para viabilizar a elaboracfio das propostas pelos licitantes, sendo que a entrega da
outorga deverd respeitar a equago determinada no edital.

O Estado regulador e a Regulagio Tarifaria por Incentivos

No Brasil, onde a mudanga do Estado Prestador para Regulador com a
consequents privatizagfio da quase totalidade das estatais prestadoras de servigos
publicos se deu em menos de uma década, a importagio de modelos regulatérios
americanos e europeus nfo foi menos rdpida. Nosso marco regulatorio foi sendo
desenhado, buscando-se, de forma nfo sistematica, nas experiéncias estrangeiras, os
modelos tarifirios adequados & nossa nova realidade.

Assim, podemos observar que na regulagio de grande parte dos servigos
publicos pos-privatizagfo, houve uma passagem da “regulacdo por custo do servico™
paraa “regulagdo por incentivos”, em suas diversas nuances (padronizacio de custos,
price-cap”?, “IPC-X”, etc.).® Tal mudanga se coaduna com o novo papel buscado pelo
Estado Brasileiro, que tem alicerce nas idéias de eficiéneia, competigio, modicidade
tarifiria, dignidade da pessoa humana e outros.

Conforme dispde o art. 6° e seu pardgrafo primeiro da Lei n® 8.987/95, “Toda
concessdo ou permissdo pressupde a prestagdo de servigo adequado ao pleno
atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes
e no respective confrato”, considerando-se adequado o servigo que “safisfaz
as condicbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na st prestacdo e modicidade das tarifas. . Percebe-se que a
eficiéncia e atualidade dos servigos, conceitos previstos na Regulacéo por Incentivos
(e nfo na regulagio por custo do servigo) sfio verdadeiros comandos legais, em
conformidade com o préprio sistema constitucional vigente.

Ademais, o Estatuto das Concessdes previu, em seu art. 16, que a outorga da
concessiio somente se dard de maneira monopolizada em casos excepeionais, OQu seja,
a prestagfio de servigos piblicos no Brasil, em regra, devera ser feita em uma estrutura
de mercado concorrencial. Dessa forma, tendo em vista a vasta diversidade de servigos
publicos classificados como “monopélios naturais” (ex. telefonia fixa e distribuigdo de

27 0 mecanismo de price-cap foi introduzido num contexto de reformas e privatizagdes na Inglaterra, tendo
sido implementado primeiramente nas telecomunicagdes em 1984, estendendo-se, posteriormente, 308
setores de gas natural em 1986, aeroportos em 1987, em abastecimento de dgua em 1990 ¢ no setor de
energia elétrica em 1988, No Brasil, a formula do “Fator X* pode ser encontrada em diversos contratos
de concesséo, com destaque aos contratos das empresas de distribuigio de energia eléirica,

A andlise detalhada dos instrumentos da regulacfio por incentivos foi realizada no Capitulo V da
dissertagiio de mesirade defendida pela Autora perante a Universidade do Estado de Rio de Janeiro —
UERJ, disponivel na Biblioteca daquela universidade.
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energia elétrica para consumidores cativos), a politica tarifiria que mais se coaduna com
o comando legal positivado no artigo 16 do Estatuto das Concessdes € a da regulago
por incentivos. Isso porque, em mercados onde a concorréncia ainda nfo seja fatica
ou economicamente viavel, a adogfio de politicas regulatérias de incentivo permitem a
criagio de mecanismos {como, por exemplo, a adogiio de uma “empresa referéncia™),
capazes de trazer para o referido setor a eficiéncia dos mercados concortenciais ou, pelo
menos, ambientes mais proximos de um cendrio de competicéo,

A andlise de contratos de concessio dos mais variados setores demonstra, assim,
a inclusdo, na equagio de revisio tarifaria petiodica, de um importante mecanismo
de regulacio por incentivo, ja antes mencionado, o “Fator X, que tem como um
de seus objetivos a busca da reparti¢io de ganhos e perdas de produtividade entre o
concessiondrio e o Poder Piiblico. E o caso, por exemplo, dos contratos de concesso
de distribuicdio de energia elétrica ¢ de telefonia fixa, nas modalidades local e longa
distancia e internacional.®, Tal assertiva pode ser claramente observada pela redaco do
art. 14, 1V da Lei n® 9.427/96, que estabelece que “O regime econdmico e financeiro da
concessiio de servico piblico de energia elétrica, conforme estabelecido no respectivo
conirato, compreende: (...) IV - apropriagdo de ganhos de eficiéncia empresarial e da
competitividade ™. Para explicitar o contendo desse dispositivo, assim estabeleceu o art.
13 da Estrutura Regimental da ANEEL, constante do Anexo ao Decreto n® 2.335, de 8
de outubro de 1997: “drt. I13. O exercicio da livre competicdo deverd ser estinulado
pelas agbes da ANEEL, visando & protegdo e defesa dos agentes do sefor de energia
elétrica e & reparticdo de forma justa dos beneficios auferidos, entre esses agentes e
os consumidores.”

Verifica-se, assim, que a opgiio pela utilizagio da regulagfio tarifaria por
incentivos é uma realidade em diversos setores de infra-estrutura. Instrumentos como
o do Fator X sfio comumente inseridos nos contratos de concesséio daqueles servigos
publicos, na busca de eficiéncia, competitividade e modicidade tarifiria. A simples
leitura das leis e contratos de concessio dos diversos setores de servigos publicos
demonstra que a politica tarifiria hoje adotada em larga escala no Pafs € a da regulagiio
por incentivos.

Ocorre que a cldssica teoria da divisfio dos riscos nos contratos de concessdo
(Teoria das Aleas) é claramente incompativel com os instrumentos de regulagiio por
incentivos que vém sendo adotados em diversos contratos de concessilo de servigos

22 Trata-se de técnica de bemchmarking aplicada & regulagio. Opera-se a consirugiio tedrica de uma

emptesa de referéncia cujo desempenho (também tedrico) é inferido por meio de uma média ajustada de
indicadores de desempenho real de wm conjunto de empresas tio similares quanto possivel aquela que
se pretende regular (sempre no Ambito do mercado & setor pertinente). O desempertho estimado de tal
empresa (de natureza conceitual) é entdo utilizado como balizador para a atividade regulatoria.
No caso das empresas concessiondrias de telefonia, o Fator X funciona como um mecanismo redutor do
reajuste de tarifa, permitindo o compartithamente dos ganhos de produtividade das cperadoras com os
usudrios, fsso porque, no caso dos servigos de telecom, o eéleulo do Fator X utiliza-se de dois indices
{madelo Fisher): (i} a produtividade anual total, calculando a variagfio da eficiéncia entre a quantidade de
bens e servigos produzidos e os insumos utilizados; (i) um Coeficiente de Compartilhamento (Fator “c”)
ignal a 0,5. Isto significa que 50% do Ganho de Produtividade obtido pela concessioniria & transferido
a0 usuario.
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pubh‘cos & com propria realidade da execugdo desses pactos. Isso porque a regulagio

por Incenitvos pressupbe a divisdo de 4lea ordindria entre os contratantes néo
eyl i Aned : ’

vinculando a revisiio da tarifa apenas a ocorréncia de riscos extraordindrios.

O estudo por nos realizado demonstra, portanto, que nos modelos atuais, a
L a—

pohtllca de revisfo tarifaria estd usualmente lastreada numa divisdo objetiva dos riscos
prevista de forma detalhada nos contratos de concesséo, que independe da classiﬁcag:ﬁ(;
tc‘lestfas como ordlnarls)s. ou extracrdindrios, o que, repita-se, ¢ incompativel com g
coria tradicional da divisio geral e pré-determinada dos riscos da concessio segundo
sua natureza.

4. A Divisiio Objetiva de Riscos nos Contratos de Concessio

Da divisdo objetiva de riscos nos contratos de concesséio e de sua
consiitucionalidade

) QOnforme Jjd demonstrado acima, apesar de estipulara manutencio do equilibrio
e(ionm.m(.:o nas concessdes de servigos publicos (art. 37, XXI), a Constituigio
nio dlsfnplmou a forma pela qual a preservagio das condicSes da proposta do
cloncessmnério deverd ser alcangada, ou ainda qualquer formula de reparticiio de
riscos a ser seguida pelo legislador e administrador.

Nesse passo, uma diviséo prévia e objetiva de riscos, no ambito do propric
contrato de concessfio, no viola qualquer preceito constitucional.

. E]’.ll verdade, a discussfio acerca da constitucionalidade de uma divisio de
riscos objetiva, diferente daquela em tese apresentada pelo art, 2° da Lei n° 8.987/95
f01. enfrentada profundamente quando da promulgagio da Lei das Parcerias PflhliCO-,
Prlvacllas (Lei n° 11.079/2004), A época, debatia-se se uma divisio objetiva de riscos
poderia violar o principio da manutengfio da equagfio econdmica dos contratos de
concessdo. A doutrina pétria afirmou, contudo, pacificamente, a constitucionalidade
dessa formula prevista no art. 4°, VI e 5° 11T, da Lei n° 11.079/2004. Sobre o fema,
d‘estaque—se as palavras de GusTtavo Bmunsomv®': “Terceiro. o compartilhamento d;
riscos entre os parceiros publico e privado, contemplado no art. 4° VI e no art. 5° ITT
da Lei n® 11.079/2004, importaria violagdo ao Principio da manutencéo do equila’ério
econdmiico-financeire dos contratos administrativos, especialmente do art. 3 7, XXT,
que assegura a manutengdo dos “condi¢bes efetivas da proposta”? A resposia me
parece ser um rotundo ndo. Estande prevista a reparti¢do objetiva dos riscos na
lef de regéncia e vindo tal reparticio a ser claramente explicitada no edital, ndo
hed que se Jalar em quebra de equilibrio econémico-financeiro, muito menos em
desvirtuamento das condigdes efetivas da proposta. Como bem esclarece Mircos
Barposa Prvro, ‘quando o préprio contrato (rectius: o edital da licitacdo} prevé
ex ante que certos riscos serdo arvcados pelo parceivo privado, os licitantes tem a

el
BINENBOIM, Gustavo. 4s Parcerias Piblico-Privadas {PPPs) ¢ a Constitigdo. In Revista de Direito

;ifz{dszo()cézgﬁo dos Procuracores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Vol, XVIL Rio de Janeiro: Limen
tiris, . ‘
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oporiunidade de precificar esses riscos em sua proposta. Portanto, ainda quando o
administrador piiblico erra a méo e transfere mais riscos do que seria recomendavel
na PPP o particular niio sofve prejuizo, pois o risco incficientemente iransferido ja

foi levado em conta na formulagdo da proposta. v

No mesmo sentido, posicionou-se Paur.o Mopisto®, quando afirmou que: “Néo
tenho duvida que muitos autores inquinardo o nove dispositivo de inconstitucional,
por afronta co precitado art. 37, XX1, da Constituicdo Fi ederal. Mas considero que esta
serd uma leitura apressada (ou interessada): o dispositive constitucional obriga que
sejam maomtidas as condi¢Bes efetivas da proposta, mas nio impede que o legislador
determine aos particulares que, na proposta, contemplem objetiva catalogagéo dos
riscos que estio dispostos a assumir em relagdo a situacdes tipicas de caso fortuito,
fora maior, fato do principe e dlea econdmica extraordindria.”

Em sintese: nfio ha qualquer norma constitucional que estabeleca pardmetros
que devam tangenciar a diviséio de riscos ¢ 6nus contratuais do negécio de concessdo
de servicos piiblicos. Assim sendo, ¢ plenamente vélida a adogio de uma divisfo
prévia e detalhada dos riscos entre o Poder Concedente ¢ 0 concessionario no edital
e 1o contrato de concessdo, como a que usualmente se faz presente em politicas de
regulagio por incentivo. Pois, como se demonstrard adiante, barreiras normativas
também ndo siio encontradas no plano infraconstitucional.

Plano infra-constitucional: a interpretagfio sistemitica dos preceitos da
Lei 8.987/95 conduz a uma divisfio objetiva de riscos e nfio a uma diviséio
genérica, pré-estabelecida

Como j4 tivemos a oportunidade de expor, a luz da regra contida no art. 2°
da Lei n°® 8.987/95, a teotia tradicional das Aleas sistematizou a divisio de riscos
entre concessionario e Poder Publico de forma genérica, por meio de uma singela
classificagio desses riscos em ordindrios e extraordinarios.

Ocorre que a insuficiéncia dessa teoria ¢ revelada quando se percebe que, o
modelo tarifirio primordialmente adotado na atualidade para diversas concessdes de
servigos ptiblicos, qual seja, o de regulagfio por incentivos, pressupde uma divisio de
riscos objetiva e previamente detalhada nos contratos de concesséio que nio depende
necessariamente da natureza das aleas do concessionério.

Como ja dito, é da esséncia da regulagio por incentivos a divisdo dos
riscos ordinrios do negcio entre o concessiondrio e Poder Piblico. A andlise dos
componentes do Fator X (em especial aqueles referentes a variagio da demanda
e ao ganho de produtividade) revela, por exemplo, uma clara apropriagio de dlea

32 MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, Formas de Prestagdo de Serviges ao Publico 2 Parcerias
Publico-Privadas: demarcando as fronteiras dos concelios de sevvigo piblico, servios de relevdncia
publica e servigos de exploragdio econdmica para as parcerias publico-privadas, apud ARAGAQ,
Aloxandre Santos de. As Parcerias Piblico-Privadas — PPPs no direito Brasileiro. In Revista de Direito
da Associagéio dos Procuradores do Nove Estado do Rio de Janeiro. Vol. XVIL. Rio de Janeiro: Limen

Taris, 20006, p. 86.

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (67), 2013 237



91‘d1na1'1a da concessio pelos usudrios, que, segundo a doutrina tradicional, deveria ser
integralmente conflerida ao delegatério.

y Ademais, a regulagio por incentivos ampara-se numa divisio de tiscos objetiva o
prévia no proprio contrato de concessdo, que permite a revisdo tariféria periddica, de formg

desvinculada da ocorréncia de eventos extraordindrios. Inclusos na formula de Tevisio

ta%'iféria, encontrani-se, por exemplo, eventos como o aumento da cobertura e da base de
clientes e divisio de ganhos de produtividade (“Xe™), qualidade do servigo (“Xc™), além
dc‘cu'stos gerencidveis e custos ndo gerenciaveis (Parcelas A e B) — todos esses repartidos
objetivamente, entre as partes contratantes, conforme o contrato de concessfio.® ’

O que vale a pena notar € que essa divisio de riscos objetiva, realizada no ambitg
do contrato de concessdo, encontra-se em perfeita consondncia com os preceitos da
Lei 8.987/95. Isto porque, muito embora o art. 2° da Lei n® 8.987/95 utilize a expressio
“por sua conta e risco”, o art. 23 do mesmo diploma legal estabelece que os critérios ¢
0s procedimentos para o reajuste o a revisio das tarifas devem constar do contrato de
coneessdo. No mesmo sentido, o artigo 29 da lei determina que caberd ao Poder Concedents
“[...] homologar reajustes e proceder a reviséo das tarifas na forma desta Lei, das normas
pertinentes e do contrato.” (grifo nosso)

Além disso, o art. 9° da Lei n® 8.987/95 faculta expressamente ao Poder Concedente
estabelecer, no ato convocatério ¢ no contrato de concessdo, as condigdes pelas quais
de af:ordo com a politica tarifiria previamente definida, a equago tarifiria ou a tarifa d(;
servigo concedido serfio determinadas.™. Tem, portanto, o Poder Concedente pleno amparo
legal para estabelecer previamente no contrato de concessio uma divisio de riscos objetiva
e detalhada, que nfio vincule a revisfio do prego da tarifa necessariamente a ocorréncia de
um evento extraordinario, como usualmente preconizado pela Teoria das Aleas.

‘ Arespeito dateoria classica da divisdo de riscos entre Poder Concedente e contratante
privado, observem-se as ligfes do professor PauLo Manesto, segundo o qual: “ds concessdes
de obra ou servigo publico séio caracterizadas no Brasil como contratos administrativos
e gue o risco € exclusivamente do concessiondrio. Essa concepgdio, no entonto, & antes
wm mito (ou um “mantra dogmdtico”, wm fraseado rvepetido sistematicamente, sem
reflexdo ou critica) do que um dado da ordem juridica positiva: o direito brasileiro redhz
0 conceito de dlea ordindria — conjunto de riscos que o concessiondrio deve suporiar —
e amplia ao mdximo a protecdo do concessiondrio em face da dlea extraordingria (nas
dhias modalidades, dlea administrativa e diea econdmica), obrigando o Fstado a assumir
diversos riscos durante o contrato de concessédo de servico ou de obra priblica™

Em realidade, uma divisfio de riscos objetiva, prévia, no ambito do contrato
de goncessﬁo, além de nfio encontrar barreiras normativas, permite, na pratica, a plena
realizagfio de diversos valores e principios constitucionais. De plano, essa politica de
repartigio de riscos enseja uma maior eficiéncia na prestagiio dos servigos publicos por
meio da redugiio de custos e da distribuigsio de produtividade com os usudrios, de f(;rma

23 Vide Nota 28.
25 JUSTEN FILHO, ob. ¢it, p. 366.
MODESTO, Paulo. ab, cit., p. 86.
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que, nO final das contas, & possivel o alcance de uma redugfio tarifaria. Da mesma forma,
a divisio de riscos preconizada pela regulagiio por price-cap tem como grande vantagem

5 ctiagio de normas regulatorias de incentivo, que buscam, através de mecanismos

diversos, trazer para mercados classificados come “monopdlios naturais™ as vantagens
o5 mercados competitivos. Assim sendo, ao estimular a criagio, ainda que de forma
artificial, de um ambiente competitivo, o referido mecanismo permite uma forma de

aplicaiio direta do Principio Constitucional da Livre Concorréncia, expresso no at,
170, 1V, CRFB.

Nesse sentido, observamos que a adogfo da repartighio objetiva de riscos realizada no
ambito da regulagiio por incentivos em nada violaa Constitoi¢io, mas, ao revés, potencializa
a sua aplicagiio, na medida em que implementa uma maior eficiéncia na prestagio dos
gervicos piiblicos, através da redugtio de custos, da distribuicfio de produtividade com os
consumidores, e da consequente redugfio tariféria,

Em suma: a despeito das dificuldades de previsfio de todas os riscos inerentes a
um contrato de concessfo de longa duragfio, tendo em vista a presenga da regulacfo por
incentivo na maioria dos concessdes recentemente outorgadas, entendemos, a partir de
uma interpretacio sistemética dos dispositivos da Lei n° 8.987/95 (art. 2, 9°, 10°, 16°,
23°,29% e dos Principios Constitucionais da Eficiéncia, Livre Concorréncia, [sonomia
e Modicidade tarifiria, que a cléssica Teoria das Aleas deve ser abandonada enguanto
critério genérico de divisio de riscos no dmbito do regime juridico dos contratos de
concessdo, em prol de uma “Teoria de Divisdo Objetiva de Riscos”, ainda que se
preveja uma responsabilizagfio subsidiaria por parte do concessiopario pelos riscos
ordindrios nfio previsios no contrato de concessao.

O fato da Lei n° 8.987/95 estabelecer que o concessiondrio
assume a atividade concedida “por sua conta e risco”, néo
exclui, necessariamente, a possibilidade da reparti¢iio dos riscos
do contrato entre ele e a Administragio Pablica de forma prévia
¢ objetiva. A expressio legal, interpretada sistematicamente,
parece ter apenas por finalidade distinguir o contrato de
concessdio de servico pablico dos coniratos administrativos
em geral (regidos pela Lei n° 8.666/93), nos quais o particular
apenas entrega bens ou realiza um servigo para a Administragéo
Pliblica, sendo por ela remunerado, sem a assungfo dos riscos
da gestdo do negdeio. Nos contratos de concessdo, o particular,
diferentemente dos demais contratos administrativos, assume
riscos, por gerir, diretamente, com sua experiise, a execucdo dos
servigos puiblicos em prol dos usudrios. Essa assuncio de riscos
nfio significa, contudo, que toda a &lea do negécio seja por ele
supottada positiva ou negativamente. Sobre o tema, destague
merece a ligio de CaRLos Ari SUNDFELD:®® “A circunstancia de
a Lei de Concesses definir a concessdo de servigo piiblico como

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Piblico-Privadas, In Parcerias Piblico Privadas.
Sdo Paulo; Malheiros, 2005, p. 39.
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aquela em que o concessiondrio atua ‘por sua conta € risco” (art,
2°, 11) nfio importa devam ser atribuidos ao concessiondrio todos os
riscos. Alis, a propria existéneia da “reviséio af estd para prové-lo”,

5. Uma Nova Perspectiva sobre o Principie do Equilibrio Econdémice-

Financeire

Talvez a primeira idéia que devemos aceitar com a finalidade de conferir
uma nova perspectiva ao Principio do Equilibrio Econdmico Financeiro ¢ a de que o
contrato de concessdo 6, em sua esséncia, incompleto.

E simplesmente impossivel prever, j4 no momento da outorga da concessio,
todos os elementos essenciais a determinagio da equagio econbmica do contrato, A
atividade concedida passa por evolugdes tecnologicas que impossibilitam a previséo
da politica regulatéria mais conveniente ao ditame do interesse piblico, em todo o
prazo da concesso,

A crenca na possibilidade da existéncia de um contrato que garanta ex ante
seu equilibrio econdmico-financeiro ao longo do perfodo de vigéneia implica na
assungdio de premissas irreais, tais como a suposigio de que pregos poder refletir toda
a informacfio disponivel no mercado no momento de sua fixacio (o que € verdadeiro
somente no modelo ideat da competiciio perfeita), bem como as mudancas futuras
no ambiente externo relevante (o0 que nio é verdadeiro para nenhum modelo de
organizagio de mercados), ou, por outro lado, que as imperfeiges dessas informages
(notadamente, os riscos derivados de comportamentos ndo antecipados dos pregos
relativos) possam ser objeto de prévia repartigio justa e/ou eficiente entre as partes,
no Ambito das disposiges contratuais.

Uma vez reconhecida essa inevitavel incompletude do contrate de concessio,
precisamos pensar uma forma de compatibilizar as alierages decorrentes da evolugio
tecnoldgica, de mercado ou do proprio marco regulatério com a manutencio das
condigdes iniciais da proposta.

A manutengfio do Equilibrio Econdmico-Financeiro ¢ norma constitucional
principiolégica

Muito se escreve na doutrina acerca da manutengfio do equilibrio econdmico-
financeiro, sempre lhe atribuindo, sem maiores debates, a natureza de norma
principio. Pela relevincia desta classificagiio ao estudo que se pretende realizar,
entendemos necessario o destaque, em um item, da analise da natureza do preceito
constitucional.

Humeerto AviLa¥ distingue principios de regras estabelecendo, em
conelusdo, que “Principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamenie
prospectivas e com pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuyjd

¥ AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definigde a aplicacdo dos principios juridicos. 580 Paulo:
Malheiros: 2004,
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aplicagdo se demanda uma avaliagdo da correlagdo entre o estado ideal de colsas
a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a sua
promogdo.”

Regras setiam  “unormas imediatamente descritivas, primariamente
refrospectivas e com prelfensGo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja
aplicacdo se exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade
que thes dd suporte ou nos principios que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes,
entre a construgdo conceitual da descricdo normativa e a construgdo conceitual
dos fatos.”

A obrigatoriedade damanutenggio do equilibrio econdmico-financeiro encontra-
se prevista no art. 37, XXI de nossa Constituigiio Federal que assim disciplina:

“XXI - ressalvados os casos especificados na legislagiio,
as obras, servicos, compras ¢ alienagBes setrfio contratados
mediante processo de licitagfio publica que assegure igualdade
de condigdes a todos o8 concorrentes, com clausulas que
estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificacio técnica e econdmica indispensdveis
4 garantia do cumprimento das obrigagGes™ (grifos nossos)

A despeilo de o dispositivo em tela parecer estabelecer uma regra clara de
conduta, qual seja, manter-se a equagdo econdmica estabelecida, originalmente, no
contrato de concessfio, entendemos que o dispositivo traz em si verdadeiro principio
constitucional.

Isso porgue a garantia do equilibrio econbmico-financeiro relaciona-se,
diretamente, com trés postulados assegurados pela Constituic8io: a Indisponibilidade
do Interesse Ptiblico, a Isonomia e a Proteciio da Propriedade Privada. No que se refere
aos postulados da Isonomia e da Protecio & Propriedade Privada, observamos que o
principio trata de dar garantia negocial a um particular que, embora explore atividade
econdmica, o faz com ingeréncia de sua contra-parte, a saber, o Poder Publico. Com
efeito, se 0 mesmo patticular explorasse atividade econdmica sem qualquer ingeréncia
do Poder Pblico, ndo haveria necessidade de gualquer garantia legal a uma equagfo
econdmica pré-estabelecida. No desenvolvimento de uma atividade privada, ainda
que regulada, o particular projetaria um lucro esperado para um investimento a ser
realizado, e correria os riscos do negdcio, para o bem ou para o mal.

Acerca da ingeréneia estatal na gestfio interna da atividade desenvolyida pelo
concessionario, destaque-se interessante ponderagiio do professor Benepicro Porto
Neto®: “No regime mais tradicional das concessdes o particular assume o servico em
nome préprio. Ou seja, passa a ser o responsdvel pelas agdes realizadas na execugdo

38 PORTO NETO, Benedicto. Licitacdo para contralagdo de parceria piiblico-privada. In parcerias
Piblico Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 162,
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do empreendimento. Muito embora haja a assuncdo dessa responsabilidad,
por parie do concessiondrio e, consequentemente, de uma série de riscos que 4
ela sdo inerentes, ndo se pode dizer que o Estado tenha passado a ocupar umg
pasicdo secunddria no que diz respelto & consecugdo do servigo. Ao comtrdriy
As decisbes centrais quanto a estruturacdo do servigo objeto de concessdo s.ﬁ(;
tomadas, nesse nfwdelo tradicional, pelo Poder concedenie (Estado), e ndo pely
concessionaria. E o Poder concedente quem dita as principais regras da atividade
a ser explorada. Novmalmente, é o Estado que define o projeto a ser executady
também é o responsdvel por fixar as regras bdsicas de oferta do servico, bem comoj
suas condicBes operacionais, o cronograma de expansdo do servico — entre vdriog
outros aspectos fundamentais da gestlio do empreendimento. Ao concessiondrip
cabe executar, do modo mais eficiente possivel, as diretrizes fixadas pelo titulgr
do servico — ou seja, pelo Estado (Poder concedente).” B, ainda: “do particular
cabe a responsabilidade pela gestédo de sua empresa. A ele ¢ atribuido o risco por
aquilo que se syjeita a suas deliberagdes, ou se the é reservada a responsabilidade
sobre as agbes que sdo tomadas por decisdo prépria, e ndo por mera execucdo de
determinagdo estatal. (...) A adogdo desse modelo seguia uma equacdo bastante
simples e compreensivel: quanto maior a intervengdo do Fstado na definicéo do
empreendimento a ser explorado (e normalmente era muito grande), menov seria g
assungdo de risco do empresdrio que implementaria as decisBes estatais.”

O que queremos dizer, portanto, ¢ que, na esséncia do Principio da Manutengio
do Equilibrio Econdmico Financeiro, estd, na realidade, a proteciio ao particular pelo
fato de contratar, com o Poder Publico, o exercicio de uma atividade de interesse
coletivo, regida por um regime juridico de direito piblico. Ou seja, a garantia da
manutenciio dos termos da proposta inicial decorre do fato de que o particular
nao estara empreendendo atividade econdmica, livre de quaisquer ingeréncias ou
limitagGes, mas sim, uma atividade altamente regulada, que ndo tem o lucro como seu
unico objetivo, Em razfio da possibilidade de ingeréncias e interferéncias do Poder
Publico na administragdo do negécio concedido é que se torna necessaria a concessio
ao particular de uma garantia de manutencgio da equagfio econdmica esperada pelo
particular.

Ora, como destaca HUuMBERTO AviLa, um dos critérios que caracteriza a norma
como principio, a distinguindo das regras, ¢ a preponderincia do elemento finalfstico
sobre o elemento descritivo de conduta. Nesse passo, a garantia expressa no art. 37,
XXI CRFB ndo traz consige uma simples regra de conduta, mas sim a definicio de
um estado ideal para as relages decorrentes de um contrato de concessdo, na qual se
assegura uma prote¢io econdmica ao particular em virtude de eventuais interferéncias
da Administracfio Publica. Reveste-se, portanto, a referida norma de todos os atributos
legais que permitem a sua qualificagio como um verdadeiro principio.
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O Principio da Manutencio do Equilibrio Econdmico e Financeiro deve
ser aplicado mediante Ponderagiio

Como qualquer principio, estard o Principio da Manutengio do Equilibrio
Econdmico e Financeiro sujeito a aplicagio ponderativa. Nos termos da ligdo de
Humberto Avila carrega a referida norma uma pretensfio de complementariedade e
parcialidade, vez que visa a um estado ideal de coisas que poderd melhor ser atingido
com a ponderagfio com outros principios.

Essa ponderagfio para fins de correta aplicagdo do Principio da Manutengio
do Equilibrio Feondémico Financeiro torna-se ainda mais premente quando se percebe
que o art. 37, XXI, CRFB nfo traz consigo um mero conceito de justa equivaléncia
entre prestagdes e contra-prestagdes, mas a obrigatoriedade da manutengio da equagio
financeita original do contrato de concessdio (“mantidas as condigies efetivas da
proposta’™).

Como acima visto, 0s elementos gue permeiam um contrato de concessdo
se alteram, significativamente, ao longo do tempo (mercado, regulaghio,
tecnologia), tornando impossivel a manutengdo, ou mesmo a identificagéo,
das condig@es iniciais da proposta. Diante desse cenério, com tantas varidveis,
a correta aplicagfio do Principio da Manutengdo do Equilibric Econdémico
Financeiro apenas podera ser realizada mediante a ponderagio de seus comandos
normalivos com outros principios constitucionais relevantes, de forma a se
atingir o estado ideal desejado pelo Constituinte, o qual ousamos definir: a
preservagdo de uma relagdo juridica no contrato de concessdo que, por um lado,
permita a exploragdo dos servigos piblicos com fodas as suas potencialidades
diante das circunstdncias de mercado e, por outro, a profecdo do interesse
econdmico do particular na execugdo desse contrato, ainda que lastreado numa
equagdo econdmica que nio seja delineada em bases rigorosamente idénticas a
inicialmente existenle.

Imagine-se, por exemplo, um setor de mercado de monopolio natural que,
com a evoluglo tecnologica, torne-se competitivo. Nessa hipdtese, certamente nio
encontra tespaldo na ordem juridica exigir-se que o Poder Concedente garanta ao
concessiondrio a manutencio de uma equagdio econdmica inicial, formada sob as
circunstincias de um mercado monopolista, quando a atuagiio dele se desenvolve
num mercado informado por regras de competigfo. Neste novo mercado, lucrard
mais o participante que for mais eficiente, nfio cabendo ao Poder Piblico garantir ao
concessiondrio a manutenciio de uma equaggio financeira inicial, sob pena de arcar
com eventuais ineficiéncias administrativas e comerciais deste ultimo. E preciso, em
situag@es como esta, ponderar o Principio da Manutengfio do Equilibrio Econdmico-
Financeiro com outros principios constitucionais, como, no ¢aso, o Principio da Livre

Concorténeia, expresso no art, 170, IV CRFB, ¢ atraido para as concessdes de servigos
ptiblicos pelo art. 16 da Lei n® 8.987/95.
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Note-se que nfo se estd, aqui, a defender uma mitigaglio do Principio dg
Equilibrio Econdmico-Financeiro, mas apenas sua aplicacio, através de ponderagii
vy . ~ [ o :

nas hipdteses em essa forma de aplicagio da norma seja inevitével. ¥

O Principio do Equilibrio Econdémico-Financeiro e a Regulaciio Tarifria

A regulagio por incentivos, hoje consagrada em diversos contratos de concessio,
promove a plena realizagfio dos principios constitucionais da Eficiéneia e da Livye
Concorréneia, na medida em que incentiva o ganho de eficiéncia e cria, artificialimente,
alguns dos beneficios de um mercado concorrencial (ex. Empresa referéncia).

O citado modelo tarifério, com seus diversos mecanismos (ex. price-cap, fator
X, padronizaghio de custos, etc.} acaba, ainda, por permitir uma major liberdade ng
gestdo da empresa, aproximando os servigos prestados em monopélio natural com
os prestados concorrencialmente. Com isso ha de se reconhecer que o dinamismg
caractetistico do mercado e necessdrio para se obter ganhos de eficiéncia faz com que
os encargos ¢ beneficios previstos no contrato de concessfio devam ser aplicados de
forma fluida e varidvel ndo devendo haver wma equivaléncia automatica entre eles,

E exatamente por essa razio que defendemos ac longo deste trabalho que o
Principio constitucional da Garantia do Equilibrio Econdmico e Financeiro deve ser
ponderado com oulros principios constitucionais, como a da Eficiéneia, o da Livre
Concorrénceia, o da Livre Iniciativa e o da Dignidade da Pessoa Humana, no que se
refere & Modicidade Tariféria.

A constatagfo dessa nova realidade juridica estd longe, contudo, de colocar um
capitulo final no estudo da teoria do equilibrio do econdmico financeiro dos contratos
de concesséio

A aproximacfio de nosso sistema com o sistema americano das public utilities
deve servir para que possamos frazer, para o conceito de equilibrio econémico

39 E AT C e o - . .

m casa de colisfo de principios constitucionais, deve o juiz graduar o peso dos interesses em jogo,
utilizando-se da Proporcionalidade ¢ seus subprincipios a fim de cstabelecer a relagfio de preferéncia
na caso conereto, tentando preservar, quando possivel, o niicleo do principio “perdedor” (Principio da
Concardincia Pratica). (BARCELLOS, Ana Paula. A eficdcia juridica dos principios constitucionais: o
Dprincipio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002}, Ainda em relagio ao usc da
Ponderagdo, a Teoria da Argumentaglio ressalta a necessidade de controle da racionalidade das decisfies
proferidas. As decisties que envolvem atividade criativa do juiz aumentam o dever de fundamentagdio,
pois nfio estio inteiramente legitimadas pela légica da separagfio de poderes. Para assegurar legitimidade
e racionalidade da decisfio, destaca o professor Luis Roberto Barroso que o intérprete devera: (i)
reconduzir a decisfio sempre ao sistema juridico, vineulando a decisfio a wna deliberagio majoritdria
(lei ou Constitui¢fio); (ii) utilizar-se de um fundamente juridico que possa ser generalizado aos casos
equipardveis (pretensfio de universalidade); (iii) levar em conta as consequéncias préticas que sua
decisdo produzira no mundo dos fatos. A esse respeito, BARCELLOS, Ponderagdo, Racionalidade ¢
atividade judicial, Rio de Janeiro; Renovar, 2005; BARROSO, Luls Roberto. Interpretacio e Aplicacdo
da Constituigdio: fundamentos de uma dogtndtica constitueional transformadora. Sio Paulo: Saraiva,
2003; BARROSO, O direifo constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades
da Constituicdo Brasileira, Rio de Janeiro: Renovar, 2002; BARROSO, Doze anos da Constituicio
brasileira de 1988, in Temas de Direito constitucional, 2001; BARROSQ, 4 Nova Interpretagdo
Constitucional.
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financeiro, o de lucro e prego justos, o que podera significar uma interpretaco evolutiva
do principio, em substituicio ao da manutengio das condiclies iniciais da proposta.

Nesse sentido, com base na ordem jurldica hoje em vigor, & perfeitamente viavel
pensar-se num conceito dinfmico do Principio do Equilibrio Econdmico Financeiro, a
partir do reconhecimento da incompletude dos contratos de concesséo. Pela aplicagiio
direta dos principios constitucionais da Eficiéncia, da Dignidade da Pessoa Humana e
da Livre Concorréneia, o principio da manutencfio dos termos da proposta, expresso
no art. 37, XXI CF deve e pode sofrer uma ponderacio de interesses, de forma a
viabilizar a busca de eficiéncia através da regulagio por incentivos, a modicidade
tarifaria através dos ganhos de produtividade e sua distribui¢do com o consumidor,
a alteracfio de regulagio devido a concorréncia inserida na atividade concedida por
avangos tecnologicos.

Encerramos, assim, o presente esiudo com a transcrigio de trecho de
trabalho da professora DmvorA MUSETTI GROTTI, que entendemos estar de acordo
com a nova perspectiva, aqui proposta, para os contratos de concessfio®: O
instituto da concessdo é velho, por ter sido o primeivo modo de descentralizacdo
dos sevvigos publicos mas, a concessdo com o objetivo de privatizar, é novo. 4
concessio nasceu com algumas modificacdes impariantes, porque no passado,em
suas origens, a concessdo de servigo publico esteve fortemente ligada & outorga
para certos empreendedores que queriam implantar o servigo monopélio. Afinal,
o Estado estaria interferindo nesses sefores exatamente para que pudesse
transferiv para o empreendedor alguns de seus privilégios, especialmente o de
impedir a concorréncia e garantir de que nfo haveria competicdo e, portanto,
de que poderia vecuperar o capital investido dentro de uma previsibilidade da
exploracdo. Nesse momento de retomada da concessiio — e esse fendmeno ndo ¢
brasileiro, é internacional -, ela surge com uma nova roupagem, pava Servir a um
projeto de exploracdo concorrencial desses servicos, que anteriormente foram
monopolizados por empresas particulares na fase de sua implantacdo e depois por
empresas estatais na fase de seu maior desenvolvimento. Hd, portanto, inovagoes
importanies nessas concessdes. 4 idéia, por exemplo, de que o concessiondrio
tem que competir com oulros concessiondrios, com outros prestadores que sdo
incentivados pelo Estado, com direitos sobre a propria rede daguele que absorven
a estrutura da empresa estatal, Evidentemente, a garantia econdmica que o Estado
pode dar a cada um desses concessiondrios ndo ¢ a mesma, alids, é fundamenial
que ndo seja a mesma. No século XIX uma das questdes vitais da concessdo era
garantiv, para o empreendedor privado o compromisse estatal de rentabilidade.

0 partinde dessa premissa que o prof. Margal Justen Filho defende que “a concesséio comporta uma
pluralidade de configurag@es, o que impede inclusive aludir ‘3’ concessgo, tal como se houvesse conceito
tinico, determinado e padronizado para o instituio. Talvez se pudesse afirmar que a expresséo indica um
género, que contempla indimeras espécies. A tentativa de produzir uma selugfio tnica para a concesso
nio encontra respaldo na ordem juridica ¢ acaba produzindo resultados extremamente negativos™.
JUSTEN FILHO, Marcal. As Diversas Configuractes da Concessdo de Servigo Publico, in Revista de
Direito Piblico do Estado, n° 1, jan./mar, de 2003, p.96-97.
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Haje, a questdo fundamental certamente ndo é essa. O principal é fazer com que
o Estado trate de modo equdnime os competidores. Portanto, nio se trata de fuzer
da concessdo um instrumento para comprometer o Estado com a rentabilidade
do empreendimento, mas fazer da concessdo um instrumento para o lratamento
igualitdrio dos prestadoves pelo proprio Estado.Cuida-se de uma concesséo de
servico em regime de competicdo. Ndo seria possivel seguiv 0 modelo de regime
de equilibrio econémico-financeiro cldssico, pelo qual todos os prejuizos sdo do
Estado e todos os proveitos sdo da concessiondria. O pressuposto do modelo é g
possibilidade de a concessiondria perder dinheiro caso se mostre incompetente
na disputa de um mercado altamente competitivo. ™

Assim, langamos algumas idéias e aguardamos o debate.
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