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Nota prévia

Conheci Marcos Juruena Villela Souto no ano distante de 1985, apresentado
por nosso amigo comum César Vergueiro Chrismann. Marcos se preparava para 0
coneurso que prestaria para se tornar Procurador do Estado, o que efetwamept; se
consumou pouco a frente. Ficamos amigos desde o primeiro momento. Na divisio
bindria que meus filhos fazem do mundo, ele poderia ser classificado, por qualquer
critério, como uma pessoa do bem.

A essa virtude essencial na vida, Marcos Juruena acrescentou muitas outras. Sério
em tudo o que fez, tanto no sentido da corregfio pessoal como do empenho verdadeiro. B
leal aos seus amigos. Quando dirigi o Centro de Estudos Juridicos da Procuradoria-Geral
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do Estado, em outra vida, foi ele 0 meu braco direito, confidvel ¢ eficiente. Tivemos
incontaveis discussdes sobre o tema das licitagSes, em que ey defendia que dois ou tr8s
principios aplicados com seriedade seriam melhor que todas as regras da lei, Por anos, ele
achou que eu eta louco. Recentemente, escreveu um saboroso artigo dizendo que talvez,
eu tivesse razfio. Devia ter enlouquecido também.

Ao Jongo dos anos, acompanhei sua vitoriosa carreira académica, que incluin o
mestrado e o doutorado na Universidade Gama Filho, Em temas como direito econdmico,
servigos publicos, licifagBes e contratos administrativos, agéncias reguladoras, dentre
outros, ele se tornou uma referéneia. Seu nome compde uma geragfio que redesenhou o
direito administrative brasileiro em bases mais proximas dos direitos fundamentais, da
eficiéncia e, em Ultima andlise, da justica social.

Marcos Juruena Villela Soyto merece a homenagem e o reconhecimento que esta
obra representa. Tenho grande prazer pessoal e intelectual de participar da celebragiio da
memoria de um amigo fraterno e um jurista excepcional,

L. Particularidades do contrato de concessfio de rodovias

O centrato de concesso rodovidria é desctito pela doutrina como um “contrato
de concessfio de servigo piblico precedido de obsa piblica”, categoria definida pelo
art. 2°, III', da Lei n° 8.987, de 13.02.1995, que dispde sobre o regime de concessdo ¢
petmissiio da prestagfio de servicos piiblicos previsto no art. 175 da Constituigio Federal.

Segundo entendimento pacifico da doutrina, além das disposiges constitu-
cionais pertinentes, as concessdes rodovidrias sfo disciplinadas, em primeiro lugar,
pela referida Lei n° 8.987/95, que trata diretamente do tema e tem natureza de norma
especifica. Boa parte da doutrina entende igualmente que a Lei n° 8.666/93 ¢ aplica-

[ Lein® 8.987/95, art. 2°: “Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: (...) III - concessdo de servigo
pliblico precedida da execuglio do obra piblica: a construglic, total ou parcial, conservagiio, reforma,
ampliagfio ou melhoramento de quaisquer obras de interesse piblico, delegada pelo poder concedente,
mediante licitagfo, na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para a sua realizago, por sua conta e risco, de forma que o investimento da
concessiondria seja remunerado e amortizado mediante a exploragfio do servigo ou da obra por prazo
determinado;”. Esse ¢ o enquadramento adotado pelo Tribunal de Contas da Unifo, como se vé da
seguinte decisfo: “Quando arguida sobre o tipo de concessiic adequada ao modelo das concessBes
rodovidrias, verifica-se que a Lei n° 8.987/95 distingue as concesses de servico pibico das concessbes
de servico publico precedidas de obras piblicas. Notadomente, as concessBes para exploragdo de
rodovias federais tém-se enquadrado na segunda modalidade, isso porque, via de regra, o inicio da
cobranga de pedagio geralmente requer investimentos nas rodovias anteriormente ao inic io da cobranga
do peddgio, assim como sfio previstos melhoramentos ¢ obras durante todo o prazoe da concessio”
(TCU, DOU 3 set. 2004, Actrddo 1277/04, Rel. Min. Substituto Augusto Sherman Cavalcanti — negrito
acrescentado). Nessa mesma linha ¢ o entendimento majoritiric da doutrina {v. Carmen Liicia Antunes
Racha, Estudos sobre concessdo e permissdo de servico piblico no Direlto brasilcivo, 1996, p. 43
e s5.). Posiglo ligeiramente diversa ¢ registrada por Floriano Marques Neto, Algumas notas sobre a
concesséo de rodovias, Boletim de Direito Adminisirativo 4:248, 2001 “Registramos, desde logo, nosso
entendimento no sentido de que, quando tratamos de rodovias, estamos cuidando primacialmente de
concessfio de bem piiblico, que envolve, como toda cesséio do direito de use de um bem, a realizagfio de
atividades ancilares (conservagiio, aperfeicoamento, organizagio do uso, ampliagio do bem)™.
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vel subsidiariamente, quando cabivel, na qualidade de norma geral®. Nada obstan~te
qualificados abstratamente na categoria mencionada acima, os contratos de concessio
rodoviaria apresentam quatro particularidades que merecem destaque por seu reflexo
sobte 0 que se vai examinar na sequéncia’, . .

A primeita particularidade que vale registrar diz respc:ntg a complexzdade'c{o
objeto de tais ajustes. N&o raro, o objeto da concessao rodoviaria envolve uma série
de atividades, como a recuperagdo, o reforgo, a monitoragio, o melhorament.or, a
manuiengfio, a conservagho, a operagio e a exploragio de determinado trecho rodovidrio
¢ de seus acessos. A complexidade do objeto de tais coniratos decorre de pelo menos
duas ordens de razdes. Em primeiro lugar, é facil perceber que, e.2., a recuperagao ¢ o
melhoramento de uma rodovia sdo objetivos gerais que podem exigir o desempenho
de um conjunto bastante amplo de atividades, dentre as quais, sem prejuizo de out'ras,
o recapeamento da rodovia, a sua duplicago, a construgdo de acost_amentos, cant:alr(?s
centrais, passarelas, a afixagdo de sinalizagdo, a manutengio de servigos d.e emergéncia
etc.. Ademais, ¢ em segundo lugar, as atividades necessérias para a realizagfo desses
objetivos gerais poderfio variar de maneira importante ao longo do tempo, tendo em
conta novas necessidades dos usudrios.

A segunda particularidade relevante envolve os longos prazos ﬁxadog nos
contratos de concessiio rodovidria, que variam, em geral, de 20 (vinte) a 25 (vinte ¢
cinco) anos. A duragdo de tais contratos decorre nfo apenas danecessidade de conf:eder
a0 concessiondrio tempo suficiente para executar suas obrigagdes, mas também, ¢
sobretudo, dos vultosos custos envolvidos nas obras e serviggs relacionados com o
objeto de tais contratos. Com efeito, se o custo ¢ 0 lucro devidos ao concessionario
tivessem de ser pagos pelos usuérios, por meio das tarifas, em um curto espago (.1e
tempo, a operagio seria invidvel. A op¢fo seria o pagamento direto ao concesmfmérlo
pelo poder concedente, hipdtese frequentemente descartada pe!as ’a‘utorldades
piblicas. O prazo longo, portanto, € o0 mecanismo pelo qual o c_oncessmnano pode ser
remunerado pelos usuarios, mantendo-se a modicidade das tarifas*.

I \via Zanella Di Pietro, Servigos publicos concedidos, Bolefim de.Direiro Administrativo I1:11,

: 2/([)?); esgiércia Walquiria Batista dos Santos, A licitagfio da concessio—O edital, Tn; Odete Medauar (i)rg.),

Concesséio de servico publico, 1995, p. 60: “Primeiramente, reaﬁrmamo§ que em termos dﬁ: elaboragfio do

edital da licitagio de concessties, pelo menos os critérios e notmas gerais contidos na Lei 8.666/93 serﬁnr

aplicados no que couber. E o sentido do caput do art. 18 da Lei 8.9.87’/,95 . Bsta lei, por ser especifica, &
preferencial em relagdia & Lei 8.666/93 — detentora de cardter gendrico”, (negrito acrescentado).

3V, sobre o tema geral das concessdes, Margal Justen Filho, Teoria geral das comiessﬁes de.serwgo
pitblico, 2003, p. 170 e ss.; Cérmen Lilcia Antunes Racha, Estudo:s' :s'obm concessio e permissdo ,,de
servico publico no Direito brasileiro, 1998, p. 45 e ss5.; Marcos Mauricio Toba, O contrato de concessio,
In: Odete Medanar (org.), Concessdo de servigo publico, 1995, p. 85 e ss..;_Arn(?ldo Wald, Novlos
Aspectos a concessiio de obras e sell financiamento, Revista de Direito Adm.tmsrmttlvo 197:3, l99f1, ‘f
Floriano Marques Neto, Concessdo de servigos pliblicos e prcs.ta(;ﬂo de servigos de interesse coletivo:
Difersnca de regimes juridicos, Boletim de Direito Administrativo 4280, 2000.

4 Toshio Mukai, Concessfio e permissdo de servigos piblicos, Bolefim de' Direlto Admini:s'trarivo 18:760,
2001: “O prazo em que o servigo vai permanecer com o cancessiondrio nfo & alezlitérlo, mas bafeado
em estudoy técnicos que garantam e viabilizem a amortizagho, em condigdes normais de exploragfio, do
capital investido™.
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O longo prazo de tais contratos, perém, agrega & discussio sobre o regime
juridico das concesses rodovidrias dois elementos que nfo podem ser ignorados.
O primeiro deles, ja referido, é a natural alteracfio das necessidades relacionadas
cam o bem publico em questio — a rodovia — e com os servigos a ele associados.
Nas sociedades contempordneas, em periodos substancialmente menores que 20
anos, ¢ possivel observar fluxos migratérios, surgimento de cidades e povoados,
desenvolvimento de diferentes tipos de transportes etc..

Em segundo lugar, um contrato de concessdo rodovidria terd de conviver, ao longo
do tempo, com agentes plblicos e governos diversos, eleitos democraticamente, Cada um
desses grupos politicos poderd ter uma percepeéo diversa de quais as atividades prioritérias
para a realizagfio do objeto coniratual, seja por conta das novas demandas observadas na
realidade, seja por forga de uma diferente compreensio politica do mesmo problema. Esses
elementos conduzem 4 terceira particularidade dos contratos de concesstio rodovidria.

A doutrina destaca como uma das caracteristicas dos contrates administrativos
a possibilidade de mudangas nas suas clausulas de execucfio, 0 que ¢ muitas vezes
denominado como mutabilidade do contrato administrativo. Trata-se, a rigor, do
poder-dever conferido 3 Administragio de alterar o objeto do contrato cu as condigBes
de sua execugio de modo que o ajuste realize da melhor forma possivel o interesse
publico que motivou sua celebragio®.

No caso dos contratos de concessdio, porém, a mutabilidade assume feicdo
particularmente marcante. A propria Lei n® 8.987/95 prevé que os servicos devem ser
adequados®, o que inclui a nog3o de atualidade. E a atualidade do servigo envolve “a

5 V., por todos, Marcos Juruena Villela Souto, Licitagdes ¢ contratos administrativos, 1998, p, 314:
“Como o contrato destina-se ao atendimento do interesse publico e este € continuo e dindmico, devendo
ser satisfefto em carater gendrico, ao menor prego e com boa qualidade, nfio & dado 4 Administragiio
abrir mio de tal dever, pactuando uma condigfio imutivel desse interesse publico. Dai a previsio da
possibilidade de, no uso de sua supremacia, adaptar a execucfio do objeto do contrate as constantes
mudaneas do interesse pdblico, de modo a scmpre serem preservados a generalidade, continuidade e
modicidade dos servigos piiblicos, colocande 3 disposigo da coletividade a melhor técnica disponivel”;
e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Parcerias na Administrapdo Publica, 2002, p. 80: “Essa necessidade
de alteragfio — que deve ser devidamente motivada — pode decorrer de mudangas na situagéo de fato,
ou seja, de circunstincias de variada natureza gue recomendem a mudanga de clfusulas regulamentares
do contrato (...). E também pode decorrer de alteragdes na sitnagdo de direito: a lei que disciplinava o
servigo sofre alteraglies, que acarretam a necessidade de alicrar as eldusulas regulamentares do servigo.
(...} Quanio ao principio da mutabilidade, cabe destacar que a ele se submetem o concessiondrio o
também os usudrios do servigo piblico. Significa, esse principio, que as cldusulas regulamentares do
centrato podem ser unilateralmente alteradas pelo poder concedente para atender a razées de interesse
piblico. Nem o concessiondrio, nem os usuarios do setvigo podem opor-se a essas alteragBes: inexiste
direito adguirido & manutengfic do regime juridico vigente no momento da celebragio do contrato. Se é
o interesse plblica que determina tais alteragies, niio ha como opor-se a elas”, {negrito no original).

6 V. Maure Roberto Gomes de Mattos, O contrato administrative, 2002, p. 219: “Nesse concsito (servigo
adequado), também [inclui-s¢] a necessidade de modernizagio das técnicas, dos equipamentos e
das instalagtes, bem come a melhoria e expansfo do servigo (art. 6°, §2°). A expanséio do servigo em
determinados casos ¢ imperfosa, pois a atualidade e modernidade nfio permitem a estagnagio do servico,
que comn o passar do tempo tem que se adequar s necessidades dos usudrios. E claro que a expansio nfio
poderd desnaturar a concessio obtida através da concorréneia piiblica, ou seja, ela nfio podera revelar um
servigo novo, que deveria ser submetido a nova licitagdo. Note-se que a expansiio do servigo deverd ser
implementada sempre que houver necessidade e previsfio do edital € no contrato formado™.
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modernidade das técnicas, do equipamento e das instalagdes e 2 sua conservagao, bem
como a melhoria e expansio do servigo™. Por isso mesmo, o préprio contrato deve
procurar regular as previsiveis necessidades de alteragio e expansﬁo' futuras. Vale
conferir sobre o ponto a dicgfo dos artigos 6°, §§ 1°¢ 2° 23, V da Lei n° 8.987/95:

“Art, 62 Toda concessfio ou permissdo pressupde a prestagiio de servico
adequado ao pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido
nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 12 Servigo adequado ¢ o que satisfaz as condiges de regularidadf:,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestagdo e modicidade das tarifas.

§ 22 A atualidade compreende a modernidade das téenicas, do
equipamento e das instalagBes e a sua conservagio, bem como a
melhoria e expansdo do servigo.

()

Art. 23. S#io clausulas essenciais do contrato de concessdo as relativas:
V - aos direitos, garantias ¢ obrigagSes do poder concedente ¢ da
concessiondria, inclusive os relacionados as previsiveis necessidades
de futura alteraciio e expansdo do servigo e consequente modernizagio,
aperfeigoamento ¢ ampliagio dos equipamentos e das instalacGes;”

No fmbito da concessio de rodovias, em particular, por conta do prazo
especialmente longo de duragio dos contratos e da camplexidade inerente ao seu
objeto, a mutabilidade torna-se ainda mais tipica®. N

A quarta caracteristica propria dos contratos de concesséo envolve a espécie
de relagdo que o concessiondrio mantém com os usudrios. O ponto nfo é complexo.
Nos contratos administrativos cléssicos, regidos pela Lei n° 8.666/93, o particular
contratado, e.g., conduz determinada obra, fornece l?ens € presta servigos ao Ifoder
Publico e recebe dele o pagamento cotrespondente®. E cetto que, em dltima anaiise, a

7 ¥, por todes, Margal Justen Filho, Teoria geral das concessdes de servigo pzib!ic':o,. 2003, p. 3(?6:
“ A alidade velaciona-se com outro dngulo do conceito de eficiéneia, Dentro de certos limites, uin servico
pode ser eficiente ainda que nfio seja moderno. Haverd um certo ponto de ruptura entre auséneia de
modernidade e eficiéncia. As necessidades dos usuérios pedem ser atendidas satisfatoriamente por meio
de servigos prestados segundo téenicas ultrapassadas pela evoluglio cientifica. Mas a manutengdo das
téenicas anteriores, diante de contiuas inovagdes da ciéneia, tenderé‘a'produzw meﬁc;encla. O progresso
tecnoldgico produz reduglio de custos e de tempo & ampliac;ﬁ(? de ultﬂl?iades ofertaveis a0 publlcp. Mais
ainda, de novas necessidades. Postanto, ndo adotar novas técnicas sllgmﬁca desatender' as ne.cissudades a
ela relacionadas. Essa questio fica muito clara a propésito da transmisséo de dados 4 distdncia®.

8 Floriano Marques Neto, Alteragiio em contrato de concessio rodovidria, Revista Tributdria e de
Financas Publicas 44:207-8, 2002,

9 Lein® 8.666/93, art, 1% “Esta Lei estabelece normas geraig sobre licitagdes e contratos administ.rativos
pertinentes & obras, servigos, inclusive de publicidade, conpras, alienagfes e locagdes no dmbito dos
Poderes da UniZo, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios™.
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populagfio deverd ser a beneficidria final do objeto de tais ajustes, mas o fato é
que nfo hé entre ela ¢ 0 contratado uma relagfo juridica.

O quadro é diferente no 4mbito dos contratos de concessiio. Em primeiro
lugar, o destinatirio imediato dos servigos desenvolvidos pelo concessiondrio
¢ a populagiio, ¢ nfio o Poder Piblico'”, Ha, portanto, uma relagio direta enire
o concessiondrio, na qualidade de prestador do servigo, e o usuirio. Por outro
lado, é o usudrio quem remunera, por meio das tarifas, o concessionario. A
Administragiio, a rigor, € como ja referido, nada paga ao particular!l,

O Poder Pablico, na realidade, recebe um valor pela outorga e fiscaliza a
execugdo do contrato de concessfio; o reembolso dos custos e o auferimento do
luero pelo concessiondrio decorrem, em geral, das tarifas pagas pelos usuérios.
Nesse quadro — e este é o aspecto mais importante da questio —, o interesse
dos usuarios deve ser levado em consideragio de forma bastante especial na
interpretagfo da disciplina aplicavel aos contratos de concessdo'?, Feito esse
breve registro, pode-se passar ao exame de duas questBes especialmente
relevantes acerca do tema: os limites e possibilidades das alteragBes do objeto
contratual ¢ as formas pelas quais pode s¢ dar a recomposigio do equilibrio
econdmico-financeiro.

10 Floriano Marcues Neto, Concessdo de servigos piiblicos e prestagio de servigos de interesse coletivo:
Diferenca de regimes juridicos, Boletim de Direito Administrative 4:279, 2000: “Em primeiro lugar,
na concessio o tomador do servigo prestado nfio ¢ a Administragiio, mas o individuo administrado, o
usudric. Temeos dai que, em regra, no regime de concessfio o setvigo prestado pelo particular ¢ tomado
e usufruido direta e plenamente pelo cidad%o”,

1

—

Arneldo Wald, Novos aspectos da concessfio de obrag e do seu financiamento, Revista de Informacdo
Legisiativa 122,268, 1994; Marcos Juruena Villela Souto, Desestatizagdo, privatizagéio, concessdes e
terceirizagbes, 2000, p. 181 “Este contrato administrativo caracteriza-se, basicamente, por ser um ajuste
através do qual o Poder Publico transfere a terceiros a execugdo de uma obra, de modo gue o contratado
seja remunerado por tarifa paga diretamente pelo administrado. A sua esséneia consiste, portanto, no
fato de que a Administragfio Piblica nfo necessita recorrer a recursos proprios para executar uina obra,
utilizando-se de uma parceria com outra pessoa, seja de direito pliblico on de direito privado, que, por
sua vez, visa, aldm do retorno dos investimentos aportades, a parcels de lucro a set cbtido mediante
a exploracfio da obra durante determinado periodo™; e Fldvio Amaral Garcia, Aspectos juridicos na
cobranca antecipada de pedagio nas concesses publicas de rodovias, Boletim de Direitc Administrativo
3: 404, 2003: “Nilo obstante o contrato de concessio ser celebrado entre duas partes (poder concedente
e concessionfrio), os seus efeitos repercutem na esfera de direito de terceiros (usudrios). Ao contririo
do que ocorre nos demals contratos administrativos, em que existe dispéndic de recursos publicos
para ¢ atendimento de determinado interesse publico, nas concessties o investimento & efetivado pelo
congcessionario particular, que obtém o ressarcimento do que foi aplicado, além do lucro — objetivo que
persegue — por meio das tarifas cobradas aos usuérios™.

12 Acerca dos efeitos do contrato de concessfio sobre os usurios, v. Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
Servigos pablicos concedidos, Boletim de Direito Administrativo 1:17, 2005: “Uma explicagfio [pata os
efeitos trilaterais dos contratos de concessGes] é que haveria um contrato tcito entre o concessionario
¢ o usuario. E a outra explicagiio tem a ver com o proprio cardter regulamentar das concessdes, quer
dizer, como a concessde decorre do poder Regulamentar da Administragfio Pablica, o usudrio entra em
uma situagiio estatutiria, uma vez que ele é usudrio, passa automaticamente a se submeter is normas da
coneessio”,
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2. Alteracéio do objeto do contrato de concessio rodovidria
2.1. Observacdes gerais sobre a alieragfio dos contratos administrativos

0 debate sobre o tema da alteracio de contratos administrativos envolve anecessidade
de equilibrio entre dois conjuntos de elementos normativos, todos com stafus constitucional.
Os contratos administrativos, como se sabe, devem ser firmados apds um processo licitatdrio
(CF, art. 37, XXI"%), no qual se garanta a igualdade dos interessados — e a imparcialidade da
Administragio — por meio de wma competico baseada em critérios objetivos.

E ficil perceber que a possibilidade ilimitada de alterar os contratos administrativos
poderia dar margem ao administrador para beneficiar ilicitamente o contratado ou
prejudicar, também ilicitamente, o vencedor de um processo licitatorio. Algumas hipbteses
nfio chegam a ser incomuns, Imagine-se um contrato cujo objeto, nos termos descritos no
edital, ¢ bastante simples e limitado, o que acaba por afastar do certame empresas de
grande porte que atuam no setor. Apds a adjudicagiio, porém, a Administragio altera os
seus termos, incrementando o objeto de forma substancial ¢, consequentemente, o valor
a ser pago ao particular. Pode-se visualizar aqui uma forma de burlar a regra licitatoria e
os principios da igualdade e da impessoalidade. E possivel imaginar também situagdes
nas quais o administrador, descontente por qualquer motivo com o vencedor do certame,
lhe impde modificagdes no contrato gue dificultam sua execuclo e tornam a posicio do
particular muito mais gravosa e desfavoravel.

A regra da licitagfio e os principios da igualdade ¢ da impessoalidade admi-
nistrativa, portanto, veem com cautela e certa desconfianga o poder amplo de se alte-
rarem 0s contratos administrativos, justamente por conta dos abusos que esse poder
pode ensejar. Por outro lado, os contratos administrativos existem para realizar o in-
teresse plblico e determinadas necessidades a ele associadas. Nesse contexto, se as
atividades previstas no contrato ja nfio sio adequadas para atender estas finalidades,
ou se novas demandas surgiram com o tempo, relacionadas com o interesse piiblico
que se procura realizar, ou, ainda, se por qualquer outra razdo legitima séo necessarias
modificagdes do que jé foi pactuado, o ideal é que se possa implementar esses ajustes
para que o interesse piiblico nfo seja prejudicado.

Em hipéteses como essas, seria ineficiente ¢ anti-econdmico (CF, art. 37, caput e
70, capuf) rescindir o contrato ja firmado, indenizar o particular e proceder a nova licitagio
para firmar novo ajuste — agora discriminando o objeto jd com as alteragBes —, mesmo
porque o novo contrato nfio estard imune & necessidade de modificacdes futuras. Além
disso, dependendo das circunstancias concretas, o tempo necessdrio para que um novo
procedimento licitatorio seja levado a cabo e o novo contratado inicie os trabathos podera
deixar o interesse plblico gravemente desassistido. Em suma: o proprio atendimento do

13 CF, art. 37, XXI: “Ressalvados os casos especificades na legislagio, as obras, servigos, compras e
alienages serdo contratados mediante processo de licitagio piblica gue assegure igualdadel de
condigties a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas
as condighes efetivas da proposta, nos termos Ga lei, o qual somente permitird as exigéneias de
qualificagiio técnica e econdmica indispensdveis 4 garantia do cumprimento das obrigagdes”.
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interesse publico ¢ as necessidades de eficiéneia e economicidade impSem a mutabilidade
dos condratos administrativos, como ja se referiu. Vedar inteiramente a possibilidade de
o administrador alterar 0s contratos firmados privaria a autoridade piblica dos meios
necessarios para a consecuchio dos fing pablicos pelos quais the cabe zelar.

A questdo consiste em saber, portanto, que altera¢des sdo legitimas, até porque
necessitias, e quais sdo ilicitas e devem ser vedadas. Na tentativa de distinguir essas
duas categorias, a legislagfio ¢ a doutrina conceberam classificagdes e pardmetros,
tanto de natureza geral como especifica, cujo exame serd particularmente ftil.

a) Cldusulas contratuais em sentido estrito e cldausulas de execucdio. Alteracées
quantitativas, qualitativas e qualitativas com repercussbes quaniitativas.

A primeira classifica¢fio relevante envolve as cliusulas do proprio contrato
administrativo. A doutrina distingue — ¢ a distingio decorre do préprio sistema
normativo — entre cldusulas contratuais em sentido estrifo ou propriamente
contratuais € cldusulas de execucdo ou regulamentares'. As clausulas contratuais
propriamente ditas sfio aquelas que veiculam o acorde essencial firmado entre as
partes e dizem respeito, sobretudo, ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato e
4 remuneraciio devida ao contratado. Tais clausulas procuram proteger o particular e
o sentido econdmico do ajuste ao qual ele aderiu e, por isso mesmo, ndo podem ser
modificadas unilateralmente pela Administracio!?,

As clausulas de execugio ou regulamentares, por seu turno, disciplinam o
atendimento do interesse piiblico que motivou a celebragiio do contrato, cuidando de
seu objeto e das formas especificas de sua execug@io. Como ja referido, é nesse campo
que se manifesta o regime piblico préprio dos contratos administrativos, admitindo-
se que a Administraco altere tais cldusulas para adequa-las s necessidades mutdveis
do interesse publico. Essas alteragBes podem ser unilaterais — até mesmo contra a

14 V. Margal Justen Filho, Concessbes de servigos publicos, 1997, p. 250: “As regras acerca do
contetido do confralo de concesséio retratam a complexidade de sua natureza juridica. O dito contrato
contém regras acerca de: a) relacicnamento entre poder concedente ¢ concessiondrio; &) condigbes
da prestagiio do servigo; ¢} relasionamento entre poder concedente e wsudrios; ) relacionamento
entre concessionfrio e vsudrios, Como visto, parte das regras constantes do instrumento apresenta
diretamente natursza contratual propriamente dita. Sdo aquelas que disciplinam o relacionamento direto
entre poder concedente e concessiondrio. J4 as demais regras apresentam natureza que se usa identificar
coma regulamentar, Contém a disciplina da prestagiio do servigo, inclusive ho tocante a terceiros,
usudrios — que, cbviamenie, nfio séo partes da relaglo jurfdica estabelecida entre poder concedente
& concessiondrio. Tais regras poderiam dizer-se indiretamente coniratuais, pois sio vinculantes para
poder concedente e conoessionério, influindo na determinagio da equagdio econémico-financeira do
contrato.”; ¢ Adilson Abreu Dallari, Transporte coletivo, Revista de Direito Piiblico 88:80, 1988: “R
por isso mesmo que se diz gue, na concessiio de servigo pliblico, hd sempre dois tipos de cliusulas: as
clausulas de servigo € as clausulas econdmicas”.

15 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Servigos publicos concedidos, Boletim de Direlio Administrativo
I:11, 2005: “Por serem cldusulas coniratuais, essas cldusulas financeiras nfo podem ser alteradas
unilateralmente pelo Poder Pablico™; ¢ Toshio Mukai, Concessfio e permissfio de servigo publico,
Boletim de Direlto Administrativo 10:757, 2001: “As clausulas de natureza contratual, por seu turne, 56
bilateralmenie podem ser alteradas”.
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vontade do particular, dentro de certos limites — ou consensuais's. Em qualquer caso,
se tais alteragdes modificarem o equilibrio econdmico-financeiro do ajuste — ditado
pelas clausulas propriamente contratuais —, ele deverd ser restaurado por meio das
compensagfes necessirias,

Esta, portanto, é uma primeira distingiio relevante. As clausulas propriamente
contratuais ndo podem ser alteradas unilateralmente pela Administragéio Publica,
salvo para reequilibrar a relagio existente entre as partes. As clausulas de execuciio,
diversamente, podem sofrer alteragdes, pois se vinculam de forma direta ao
atendimento do interesse publico.

Uma segunda distingdio que merece nota especial diz respeito aos diferentes
tipos de alteracBes que as clausulas de execugo podem sofrer. A doutrina distingue
entre alteragdes (i) quantitativas; (ii) qualitativas; e (iii) qualitativas com repercussdes
quantitativas'?, Essa distingfio terd comsequéncias normativas importantes, em
particular para os ajustes regulados pela Lei n° 8.666/93. De fato, € no art. 65, 1, da Lei
n° 8.666/93 que siio transcritas as hipoteses nas quais a Administrago podera alterar
unilateralmente os contratos submetidos a essa lei. Confira-se a dicgfio do dispositivo.

“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderfio ser alterados,
com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administragfo:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificages,
para methor adequagfio técnica aos seus objetivos;

b) quando necessdria a modificagio do valor contratual em

16 Margal Tusten Filho, Teoria geral das concessbes de servigo puiblico, 2003, p. 165: “As cldusulas
mutdveis sdo as que disciplinam as condigtes de execugfio da prestagio ao particular. A prestagio do
objeto do contrato sujeita-se s modificagdes qualitativas & quantitativas, deliberadas unilateralmente pela
Administraciio. A esta cabem poderes nfio reconhiecidos usualmente nos contratos privados, relacionados
inclusive com a extingdo do contrato sem caracterizar-se inexecuciio culposa da ouira partc. Esses
poderes também permitem 4 Administragio imiscuir-se nas atividades necessarias ¢ relacionadas com
a execuciio da prestagiio por parte do particular. Seriam mutéveis as clusulas atinentes a: a) definigio
quantitativa do objeto; b) definiglio qualitativa do objeto; ¢) condigdes de execuglo da prestagiio; d)
fiscalizagiio da atividade do contratado para execugsio da prestagiio, inclusive nas clapas anteriores ao
adimplemento; &) vigéncia do conteato, com a possibilidade de sua extingllo, inclusive antecipadamente,
independente de inadimplemento de outra parte.”; e Adilson Abren Dallari, Transporle coletivo, Revista
de Direito Publico 88:80, 1988: “As clausulas *de servigo’ sio as que dizem respeito a sua forma de
execuglo € que permanecem sempre dispeniveis pelo poder plblico, o qual poderd alterd-las sempre
que isso se fizer necessério, a seu juizo, para completa satisfagfo do interesse publico”.

17 V., por todos, Fernando Vernalha Guimarfies, Alteragfio unilateral do contrato administrativo — Exegese
de dispositiva da lei 8.666/93, Revista dos Tribunais 814:83 e 88-9, 2003: “No Direito nacional, a Lei
8.666/93, reprocuzindo o item I do art. 55 do revogade Dec.-let 2.300/86, disciplinou, em seu art. 65,
os pardmetros do poder de modificago nnilateral do contrato administrativo, estabelecendo limites &
competéncia. A norma consagrou duas ordens distintas de alterages centratuais: as alterages cualitativas,
previstas pela alinea a de itic. L, e as alteragfies quantitativas, constantes da alinea b do mesmo inciso,
preserevendo regitmes juridicos distintos para cada uma.”; ¢ Yara Police Monteiro, Contrato administrativo
— AlteragBes qualitativas do objeto — Cautelas necessirias, Boletim de Licitacdes e Contratos 10:606-
7, 2001: “De sorte que a lei autotiza duas espécies distintas de alteragGes contratuais, uma de natureza
qualitativa ¢ outra quantitativa. (...) Como se vé, o legislador tratou das duas modalidades de modificages
contratuais em disposicGes separadas (alineas a e &) para lhes conferir regimes distintos™.
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decorténcia de acréscimo ou diminuigio quantitativa de seu
objeto, nos Hmites permitidos por esta Lei;”

Como a doutrina ¢ o Tribunal de Contas da Unifio'® destacam, a alinea “2” do art.
65,1, da Lei n° 8.666/93 trata de modificagbes qualitativas, 20 passo que a alinea “b” se
refere a modificacbes quantitativas. A repercussiio mais relevante dessa distingfo estd na
clédusula final que acompanha a alinea “5”, por forga da qual as modificagdes quantitativas
estiio submetidas aos limites previstos na propria Lei n° 8.666/93, ao passo que para
as modificagtes qualitativas nfic se previu qualquer limitador expresso™. Esse ponto
serd objeto de exame no tdpico seguinte, bastando destacar aqui a natureza diversa das
alteragdes que os contratos administrativos podem sofrer em suas clausulas de execucfio.

Com efeito, as alteragfes quantitativas s3o aquelas que envolvem apenas o
acréscimo ou diminuigo do objeto contratual®®, com a consequente modificagiio
de seu valor. As alterages qualitativas, por sua vez, sdo aquelas necessdrias para o
melhor atendimento dos objetivos do ajuste e — é fécil perceber — estiio diretamente
relacionadas com a realizacfio mais adequada do interesse plblico a ele vinculado?',

18 TCU, DOU 21 mai. 1999, Decisfio 215/1999, Rel. Min. José Antdnio B. de Macedo,

19 Fernando Vernalha Guimaridies, Alteragfo unilateral do contrato administrativo — Exegese de dispositivo
da lei 8,606/93, Revista dos Tribunais 814:91, 2003: “Serfo consideradas alteragdies quantitativas, para
efeitos da Lei 8.666/93, aquelas que versarem sobre variagdes na dimensdo do objeto. Admite-se que,
no curso da execuglio contratual, poderd a Administragiio deparar-se com a necessidade de ampliar
ou restringir o objete do contrato, conforme assim determine o interesse piblico primério. Envolvem
simples variagio de guantidade do objeto, atingindo sua dimensdo. (...} Ja foi visto que o §1° do art, 65
da Lei 8.666/93 fixa um limite para acréscimos e supressdes, destinados a obras, servigos e comptas, em
25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato; e, para o caso particular de reforma
de edificio, em 50% (cinquenta por cento) para os seus acréscimos™.

20 Sobre anoglo de objeto, v. Furico de Andrade Azevedo e Maria Lilcia Mazzei de Alencar, Concessdo de
servigos publicos ~ Comentdrios as Leis 8.987 e 9.074 (Parte Geral), com as modificactes introduzidas
pela Lei 9.948, de 27.5.98, 1998, p. 91-2: “Como j4 expusemos, o objero da concessfic é o servigo a ser
concedido e as obras a serem executadas, quande cstas fizerem parte da sua exploragiio, (...) A drea da
concessio ¢ a delimitagio da superficie, do espago fisico abrangido pelo servigo concedido. Conforme
as circunstincias, poderd estender-se a zonas de influéneia, de modo a deixar bem caracterizada toda
a cxtensio do campo abrangido pela prestagfio do servigo.”; e Mauro Roberto Gomes de Maltes, O
contrato administrative, 2002, p. 210 e 211: “O objeto da concessfio é o servigo a ser prestado pelo
concessiondrio, Ja para a hipotese de obra publica o objeto & a obra a ser executada. (...) Por sua vez, a
drea da concessfio s¢ resume na especificaghio ou delimita¢fio do espago fisico que serd explorado pela
concessiondria. Ou sefa, a drea da concessfo indica onde serd executado o sen objeto”.
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Floriane Azevedo Marques Neto, Concessfo de servigo piiblico: Dever de prestar servigo adequado e
alteragdo das condigBes econémicas — Principio da atualidade — Reequilibrio através da prorrogagiio
do prazo de exploragiio, Revista irimesitral de direito publico 22:117, 1998; e Gisele Clozer Pinheiro
Garc_ia ¢ Clandio Neme, Das alteragdes unilaterais quantitativas e qualitativas no objeto do contrato
administrativo e seus limites, Boletim de Licitagdes e Contratos 3:208, 2005: “Portanto, concluimos
que, mesmo que determinado contrato tenha sido alterado quantitativamenmte dentro do Hmite legal
permitido (25% do valor atualizado do contrato), nada impede que a Administragiio Pablica altere
qualitativamente o objeto contratual, para melhor atendimento do interesse pliblico almejado, tendo em
vista que o limite percentual imposto pela lei nfio se aplica ds modificagbes dessa natureza. Mas, veja,
a alteragio unilateral somente pode prosperar se ficar demonsirado que este ¢ o melhor caminhe para
o atendimento do interesse ptibico, do qual o adminisirador ndo pode descurar, a par do princfpio da
eficiéncia, que deve esgueirar a prética de seus atos”,
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Nem sempre, porém, a distingio entre modificages quantitativas e qualitativas sera
absolutamente rigida. Em especial ndo € incomum que modificages qualitativas
importem, e.g., acréscimo do objeto contratual, na medida em que isto seja necessario
para a melhor adequagdo técnica aos objetivos do contrato. Nessas hipoteses ¢
possivel falar de modificagdes qualitativas com repercussoes quantitativas®, ds quais
se aplicam, por natural, a mesma l6gica e o mesmo regime juridico das alteractes
qualitativas simples. Nio se admite, evidentemente, a pretexto de alteracio qualitativa,
a modificaglio essencial do objeto contratual®.

Em suma: os contratos administrativos podem softer alteragdes quantitativas e
qualitativas, sendo que hé alteragdes qualitativas que podem ter repercussoes quantitativas.
ATein® 8.666/93 expressamente alberga essa distingdo, ao regular as sitnagbes em que a
Administractio pode impor alteragdes unilaterais ao particular. E, ao fazé-lo, a lei impde
limitag@es s alteragBes quantitativas e néo o faz relativamente as qualitativas.

77 Femando Vernalha Guimaries, Alteragio unilateral do contrato adiminisirativo — Exegese de dispositivos
da lei 8.666/93, Revista dos Tribunais 814:85-6, 2003: “Inclyem-se na classe as alteracBes qualitativas
acréscimos e supressdos cercade quantitativos que se fizerem necessarios no curso da execugiio do contrato,
desde que niio afetem a dimens&o do ohieto (caso em que se teria uma alteragio quantitativa), Trata-se de
reconhecer que as alteragles qualitativas podem versar sobre aumento on redugfic do escopo do contrato,
desde que ndo se mire a alteragio na dimenséo do objeto do contrate. Eros Grau propde com bastanic
clareza a distingfio entre escopo e objeto do contrato: ‘O primeiro compreende as atividades necessrias
realizagfio do segundo’. O aumento de quantidade de obras e servigos pode se fazer necessaric na execugio
do contrato de molde & preservar o seu objeto (dimensko). A administraglo, por vezes, tom de acrescer
obras e servigos, alargande o escopo do contrato, para fins de atingir o objeto originariamente perseguido.
Na hipétese, tem-se aumento do escopo contratual, mantendo-se a dimensdo do objeto. Conligura-se,
no cas, alteragiio qualitativa (e ndo quantitativa), eis que se manteve intocada a dimensdo do objeto do
contrato. (...) Com base nisso, & valido dizer que a Administragiio podera eventualmente deparar-sc com
a nocessidade de acrescer ou decrescer certos quantitatives em decorr€ncia do fatos supervenientes que
assim indiquem, Nessas hipéteses, haverd, para fins de aplicagio do regime jurfdico, alteragfio qualitativa,
eis que o motivo do ato de alternglio reside na adequagio de certos quantitativos componentes do abjeto
contratual, mas que ndo o definem por si sds. F dizer: esses quantitatives 8o acessirios 4 delimitaghio da
dimensio; ndo configuram mesmo a dimensfio do objeto. (...} T de se destacar, inciusive, que as alteragdes
(qualitativas) poderfio acarretar (¢ quasc sempre acarretardo) alteragfio de valor (seja para mais ou para
menos). Mas, desde que nio afetem a dimenséo do objeto, nfio atrairdo o regime juridico das alterages
quentitativas, restando intocadas pelos limites tragados pelos §§ 1° 2° do art. 65 da Lei 8.666/93, Conclui-
se que sempre que as alteragfies ensejadas vigarem imediataments aspectos qualitativos do objeto, serdo
classificveis como qualitativas, sujeitando-se a regime juridico especifico. O acréseimo e decréscimo do
valor resultarfio da proporcicnalidade da variagio do cusio mediante o respeito ao equilibrio econdmico-
fnanceira do contrato. Pois a variagho de custo, no caso, é mera consequéneia de alteragdio cualitativa. O
desdobramento das modificaglies em variagties no valor do contrato ndo significard, por isso, atragdo do
regime das alteragdes quantitativas, Isto & ds alteragdies manejadas néio se imporfic os limites prescritos
pelos §§ 1°e 2° do art. 65 da Lei 8.666/937,

Marcal Justen Filho, Comentdrios ¢ Lei de licitagBes e contraios administrativos, 2002, p. 550-1: “A
melhor adequagio técnica supfe a descoberta ou a revelagio de circunstincias descanhecidas acerea
da execugio da prestagfo ou a constatagiio de que a solugiio técnica anteriormente adotada nfio eraa
mais adequada. Os contraios de longo prazo ou de grande especializagio técnica sfo mais suscetlveis
o ossa modalidade de alteragio, {...) A lei nfio estabelece limites qualitativos para essa modalidade
de modificagéio contratual. Ndio se pode presumir, o entanfo, existir liberalidade ilimitada. Néo se
catacteriza a hipoiese quando a modificagio tiver tamanha ditensio que altere radicalmente o objeta
contratado. Nio se alude 2 uma madificagfio quantitativa, mas a alteragio qualitativa. No enianto, a
modificagiic unilateral introduzida pela Administragio nic pode transfigurar o objeto licitado em outro,
qualitativamente distinto”.
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) b) Controle de legitimidade das alteragdes de coniratos administrativos:
pardmeltros gervais e especificos.

Regi§uadas as classificagBes que se relacionam com o tema das alteragSes dos con-
tr'atns administrativos, cabe agora examinar os pardmetros, gerais ¢ especificos, que cuidam
d‘lretamente. do assunto. Os parmetros gerais, como se verd, decorrem do siste,ma constitu-
cional e legal e sfio apliciveis a todos os coniratos administrativos. Os parimetros especi-
ficos constam de regras da Lei n® 8.666/93 ¢ se aplicam, em primeiro lugar, aos contratos
por ela regulados. I possivel, no entanto, transformar tais regras em diretriz,es que devemn
ger utilizadas na interpretacio de outras espéeies de contratos administrativos — inclusive os
contratos de concesséo —, ainda que possam ser afastadas em casos excepcionais, em fingiio
das caracteristicas proprias desses outros ajustes, Aprofunde-se a questfio. 5

1. Parimetros gerais: justificagfio e inviabilidade de licitar de forma
auténoma a alteracéio

‘ _Um .primeiro pardmetro geral de controle aplicavel as alteragdes de contratos
acrlnfumstr.atwo.s ¢ a necessidade de expressa justificagfio para o ato. Como ja se referiu
vérios principios constitucionais podem autorizar, em tese, a modificagfio dos a,juste;
ﬁrmados pela Administragiio, em particular, a necessidade de melhor atendimento do
interesse publico que motiva o contrato e a eficiéncia e economicidade da alteraciio
quando comparada com a alternativa existente (rescisio do ajuste, nova licitag:ét;
¢ celebragio de cutro contrato). Por outro lado, a alteragiio de ajustes existentes
pode prestar-se a fins ilicitos, veiculando afrontas & isonomia dos particulares, 3
impessoalidade e & probidade exigidas das a¢Bes administrativas. ’

_ Pois bem. Cabe ao administrador justificar, de maneira explicita, por que
cons1delra.necesséria a alteragio — & vista do interesse piblico, da eficiéncia e da
§gopomlcldade - & por que, igualmente, estd convencido de que nfio hd qualquer
}hCltude em seu procedimento, considerando as exigéneias associadas a igualdade, &
lmpessoa.lida:dle e 4 probidade®. O dever de motivar as decisdes administrativas, alé,m
de um principio geral derivado do Estado de Direito republicano, do qual decorre
para todos os agentes publicos a obrigagio de prestar contas®, é expressamente

24 Fernando Vernslha Guimaries, Uma releitura do poder de modificagiio unilateral dos contratos

administrativos (ius variondi) no mbito das concessdes de i ibli ]
0 v servigos publicos, ivel
Administrative 219:110 e 120, 2000. o8 piblicas, Revisia de Direlto

25V, por todo_s, Ana Paula de Barcellos, Ponderagdo, racionalidade e atividade jurisdicional, 2005, p
47 *0 que importa d.estacar aqui € que o dever de motivar ndo decorre apenas de uma reg’ra f()l‘l;’lai
cgntlda no fexto cr_)nstltucional (art. 93, IX) ou de uma exigéneia do direito de defesa das partes. Ele estd
vinculado & prépria necessidade republicana de justificagfio das decisGes do Poder Piblico”; elFlnriano
Marques Neto, ‘f‘\lterag:ao em contrato de concessdio rodovidria, Revista Tributdria e de Fi .t‘mmg’as Publicas
44:205, 2002: C}erto deve estar, portante, que sempre haverd um trago de unilateralidade na alteragtio
que se .reﬁra a retificagdes de projetos ou mesmo que implique acréscimo de obras, servigos ou compras
Tal unilateralidade decorre do fato de que somente 4 Administragio cabe verificar ou determinar, nc;
CaSO CONCIELD, S¢ a medificagfio cogitada atende on nfio aos interesses publicos perseguidos no ajl;sts
Essa unilateralidade, insista-se, nfio pode ser exercida desacompanhada da obrigagiio de motivar'
razoavelmente, as razdes (de interesse geral) ensejadoras da mudanga”. '
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referido pela legislagfio quando se trata da alieragdo de contratos administrativos?.

Embora a necessidade de justificar a alteragdio possa parccer um elemento
muito débil de conirole, ela acaba por exigir do administrador um esforgo de
racionalidade para sua decisdo, o que poderé inviabilizar a prética dos atos abusivos
mais grosseiros. Ademais, a existéncia de uma motivaghio explicita permitira o controle
tanto da realidade dos motivos apresentados como de sua consisténcia?, facilitando a
fiscalizaglio a posieriori das aghes administrativas, tanto pela prépria Administragiio
como pelo Poder Judicidrio.

O segundo parimetro geral que deverd ser observado nas alteragdes dos
contratos administrativos estd relacionado com a demonstragio de que nfo &
vigdvel licitar de forma autdnoma a alteragio que se pretende introduzit no ajuste.
Naturalmente, & demonstragio desse ponto devera constar da motivagio do ato
sobre a qual se acaba de tratar. O propésito essencial da licitagéo, como se sabe, ¢
promover uma competicio objetiva entre todos os interessados que possam, em lese,
atender ao interesse publico em questdo ¢, assim, alcancar a melhor contratacdo para
a Administragfio Piblica. Em segundo lugar, e por consequéncia, a licitagio também
deverd assegurar a isonomia entre todos os interessados capazes.

Essa ordenagio hierdrquica entre os dois propdsitos do procedimento
licitatério — atender o interesse publico ¢ assegurar a isopomia — ¢ importante para
que nfio se incorra no equivoco de supor que a licitagio deve garantir uma isonomia
em tese ¢ descontextualizada, em sacrificio do interesse pablico especifico que se
deseja atender®, B facil perceber o ponto. Se a Administracio precisa confratar um
advogado, apenas advogados poderio concorrex 4 vaga oferecida, € nflo pessoas
que tenham concluido o ensino medio. Ndo hé que se falar de igualdade para estes
individuos. E certo que a igualdade devera ser assegurada no Ambito das contrata¢Bes
firmadas pelo Poder Publico, até por forga do principio da impessoalidade, porém
sempre entre aqueles que possam efetivamente oferecer & Administragio a solugio
que ela deseja para o atendimento do interesse pablico identificado.

Nesse contexto, quando ha elementos no interesse pliblico que apenas podem
ser atendidos por um dos agentes no mercado, ou pelo préprio particular ja contratado

76 Lein® 8.666/93, art. 57, §2° “Toda prorrogagdio de prazo deverd sex justificada por escrito e previamente
autorizada pela autoridade competente para celebrar o contrato™.

27 A respeito da teoria dos motivos determinantes, esclarece Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso
de diveiio administrativo, 2003, p. 103: “De outra parle, nféo haveria como assegurar confiavelmente
o contraste judicial eficaz das condutas administrativas com os principios da Jegalidade, da finalidade,
da razosbilidade e da proporcionalidade se nio fossem contemporancamente a elas conhecidos e
explicados os motivos que permitiziam reconhecer sen afinamente ou desafinamento com aqueles
mestos principios. Assim, ¢ administtado, para insurgir-se ou para ter elementos de insurgéneia
contra tais atos que o afetem pessoalmente, necessita conhecer as razdes de tais atos na ocasifio que
siio expedidos. Igualmente, o Judicidrio nde poderia conferir-lhes a real justeza se a Administragio se
omitisse em enuncid-los quando da prética do ate”.

28 Como ressalta Marcos Juruena Villela Souto, Licitagbes e contratos adminisirativos, 1998, p. 5%

“A igualdade entre os licitantes & pressuposto de validade da licitagiio, que nfo se confunde com seu
objetivo, que ¢ a seleghio da proposta mais vantajosa para a Administragio”.
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pela }‘\dministragﬁo, néo hé possibilidade de competicio e a licitagfio serd inexigivel®
Qu, dito de outra forma, se apenas um agente pede oferecer determinada vantagem qué
interessa de forma relevante ao interesse piblico, ndio serd possivel estabelecer ,u;ma
competi¢iio objetiva entre os supostos interessados e, por isso, a lcitacfio serd invidvel
Um exemplo ilustra o ponto. Imagine-se uma alteragfio qualitativa qualquer‘
com regercugsﬁes quantitativas, que incremente o custo das obras a cargo de um,
Cf)nCESSlOIlE'lI’IO de servigo publico. O concessionario, porém, exatamente pela
fnrcunstﬁncia de ser o concessiondrio, terd um custo substancialmente menor para
implementar a alteragio e {fem condigfes de fazé-lo sem repercussiio ﬁa tarifa ja
cobrada, obtendo os recursos por meio da exploracfio de fontes alternativas (e
pujblicidade), ou com repercussfo tarifiria minima, Imagine-se ainda que séjge;
fisicamente possivel, do ponto de vista téenico, que terceiros levem a cabo essa
mesma alteracio. O custo nessa hipdtese, porém, seria substancialmente maior e
t@l‘lE’l fie ser integralmente suportado pelos usvdrios por meio de nova tarifa. Bm
cendrios como o do exemplo, a competiciio nfio € vidvel, j& que um dos agentes
pode licitamente oferecer vantagens para o interesse ptblico que os demais nio
podem. Por isso mesmo, levar a cabo uma licitacBio na hipdtese importaria apenas
perda de tempo e de recursos piblicos. A matéria é pacifica em doutrina, como

se v c?os registros de Margal Justen Filho e Celso Anténio Bandeira de Mello
respectivamente: ,

“Se os requisitos sfio adequados e justificam-se em face das
necessidades que a Administragdo pretende atender, é irrelevante
a auséncia de pluralidade de sujeitos em condi¢io de disputar
0 czbjeto. Veja-se a questiio por outro dngulo. Suponha-se que,
apos apurar os requisitos necessdrios a satisfazer o interesse
publico, a Administracio constata que apenas um fnico sujeito
estd em condigdes de ser contratado. A primeira cautela serd
rever os requisitos e condi¢des adotados, para confirmar ter-se
ad9tad0 a melhor solucfio para satisfazer o interesse publico.
Atmgindo a conclusfio de que ¢ necessirio manter a solugo
inicialmente consagrada, a Administragio poderia (dependendo
?as; circunstincias) contratar diretamente por inexigibilidade,

Sfio casos em que a Administracio somente conseguird obter a
prestacfio de que necessita se, em vez de convidar o interessado a
formular propostas por via de uma licitaglo, for diretamente ao
spjeito que pode satisfazé-la e promover o contrato. Trata-se de
§1tt)1agﬁo incompativel com a estrutura procedimental da licitagso,

Sob esse dngulo, tem de subordinar-se a interpretagio do institu-

29 Diogo de Figueiredo Moreita Neto, Curso de direite administrativo, 2001, p. 178.
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to da licitagdo ao principio da supremacia do interesse puiblico,
Nio se admitem contratagies infrinpentes ao interesse publico.
Aligs, prevé-se expressamente o exercicio da competéncia dis-
criciondria para revogar licitagio (Lei n° 8.666, art. 49). Signi-
fica que a Administragiio tem o dever de impedir a contrataggio
quando o resultado da licitag&o for incompativel com o interesse
publico.

Ora, quando o interesse plblico apenas possa ser satisfeito
através de determinada solugfio contratual, nio atingivel por via
de licitago, tem-se de assegurar sua concretizagio™*’.

“Em suma: sempre que se possa detectar uma induvidosa e
objetiva contradi¢io enire o atendimento a uma finalidade
juridica que incumba & Administragiio perseguir para bom
cumprimento de seus misteres e a realizagdo de certame
licitatério, porque este frustraria o correto alcance do bem
jurfdico posto sob sua cura, ter-se-4 de concluir que esta
ausente o pressuposto juridico da licitagdo o, se esta nfo
for dispensdvel com base em um dos incisos do art. 24,
deverd ser havida como excluida com supedéneo no art. 25,
capur’™,

Em suma: se a alteracio que se pretende introduzir em um cootrato
administrativo ndio puder ser licitada de forma autdnoma, por inviabilidade de
licitagdo, este é um importante indicativo de sua legitimidade. Em qualguer caso,
a alteragio deve ser acompanhada de justificativa expressa por parte da autoridade
administrativa, nos termos referidos acima.

2. Parimetros especificos: Lei n° 8.666/93, art. 65

Além dos parfmetros gerais acima expostos, o art. 65 da Lei n® 8.666/93
prevé algumas regras especificas que procuram limitar objetivamente as alteragBes
dos contratos administrativos, De forma simples, o dispositivo prevé (§ 1°) que, nas
alteragBes impostas unilateraimente pela Administragdo, o particular apenas astd
obrigado a aceitar “os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servi¢os ou
compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato,
e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50%
(cinguenta por cento)”. O § 2° registra que “nenhum acréscimo ou Supressdo

30 Margal Justen Filhoe, Comentdrios d lei de licitagbes € contratos administrativos, 1998, pp. 251 & 257.

31 Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de direito adminisivativo, 1997, p. 348. Nesse mesmo seatido,
yeja-se Licia Valle Figueiredo e Sérgio Ferraz, Dispensa e inexigibilidade de licttagdo, 1992, p. 39
{grifos no original).
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poderd exceder os limites estabelecidos no pardgrafo anterior, salvo as supressbes
resultantes de acordo celebrado entre os contratantes”. Essa ¢ a dicciio completa
do dispositivo:

*Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderiio ser alterados,
com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administragio:

a) quando houver modificagfio do projeto ou das especificagdes,
para melhor adequagiio téenica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificagdio do valor contratual em
decorréneia de acréscimo ou diminuigio quantitativa de seu
objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

11 - por acordo das partes:

a) quando conveniente a substituigio da garantia de execugiio;
b) quando necesséaria a modificagio do regime de execucdio da
obra ou servigo, bem como do modo de fornecimento, em face
de verificagfo téenica da inaplicabilidade dos termos contratuais
origindrios;

c) quando necessdria a modificagio da forma de pagamento, por
imposiciio de circunstincias supervenientes, mantido o valor
inicial atualizado, vedada a antecipagio do pagamento, com
refaglio ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestagio de fornecimento de bens ou execugfio de obra ou
servico;

d) para restabelecer a relagBio que as partes pactuaram inicialmente
entre os encargos do contratado e a retribuiciio da Administraciio
para a justa remuneracio da obra, servigo ou fornecimento,
objetivando a manutencfio do equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato, nahipdtese de sobreviverem fatos imprevisiveis,
ou previsiveis porém de consequéncias incalculdveis, retardadores
ou impeditivos da execuclio do ajustado, ou ainda, em caso de
forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando lea
econdmica extraordindria e extracontratual. (Redagio dada pela
Lei n° 8.883, de 1994)

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nag mesmas condicdes
contratuais, os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas
obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e cince por cento) do
valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de
reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50%
(cinquenta por cento) para os seus acréscimos.

§ 2° Nenhum acréscimo ou supressfio poderd exceder os limites
estabelecidos no pardgrafo anterior, salvo: (Redagfio dada pela
Lein® 9.648, de 1998)
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I- (Vetado) (Incluido pela Lein® 9.648, de 1998)
IT - as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os
contratantes. (Incluido peta Lei n® 9.648, de 1998)
§ 32 Se no contrato nfo houverem sido contemplados pregos
unitarios para obras ou servigos, esses serdo fixados m.edlante
acordo entre as partes, respeitados os limites estabelecidos no
§ 12 deste artigo. '
§ 4° No caso de supressdo de obras, bens ou servigos, se ¢ con-
tratado j4 houver adquirido os materiais e posto no local dos
trabalhos, estes deverfio ser pagos pela Administracio pe}os cus-
tos de aquisigio regularmente comprovados e monetariamente
corrigidos, podendo caber indenizagiio por outros danos even-
tualmente decorrentes da supressio, desde que regularmente
comprovados, o
§ 5¢ Quaisquer tributos ou encargos legais cnad(_)s, alteradf)s
ou extintos, bem como a superveniéncia de disposi¢des legais,
quando ocorridas apés a data da apresentacfio da Proppsta: de
comprovada repercussdo nos pregos contratados, implicarfio a
revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso.
§ 62 Em havendo alteragBo unilateral do contratO' que aumente
os encargos do contratado, a Administrago devgra _re.st'abelecer,
por aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial.
§ 72 (Vetado) .
§ 8 A variagiio do valor contratual para faZEI: faCf: a0 reajuste
de pregos previsto no proprio contrato, as atualizagdes, compen-
sacdes ou penalizagdes financeiras decorrentes das condlgoeswde
pagamento nele previstas, bem como o empenho de dot‘ag;.oes
or¢amentarias suplementares até o limite do seu valor co.mgldo,
ndo caracierizam altetagiio do mesmo, podendo ser registrados
por simples apostila, dispensando a celebragdo de aditamento”,

Ha diversas particularidades doutrinarias envolvendNO 0 sen:cido eo alc?n.ce
das regras que se vem de reproduzir ¢ vale fazer menciio a trés delas. Varios
autores sustentam que os limites referidos acima — 25% e 50% do \:ralor do
contrato, dependendo de seu objeto — sdo aplicéveis' apenas éf al‘teragﬁes lmpogtas
unilateralmente pela Administragiio Piblica ao particular e ndo aguelas qoue sejam
fruto do consenso das partes. E isso por duas razdes prinmpa:s: (1).0 §1 .utlhza a
expressio “o contratado fica obrigado a aceit?lr .("')”’ 0 que néo seria pel"tmente na
hipétese de alteragSes consensuais; e (ii) 0 objetnfo prmf:lpal da roegra seria protegfr
o particular contra a imposigfo de alteragbes ul?llatefals. 0 §~2 \ ao‘fazer }ne}r)lg&lto
ao pardgrafo anterior, estatia igualmente se referindo as alteragdes unilaterais. amr e
da doutrina, entretanto, estende a aplicagio dessas regras 4 todas as a'lfers%c;oes
contratuais, sejam unilaterais ou consensuais, tendo em conta a convenicncia de
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preservar-se a regra da licitagéio e os principios da isonomia e da impessoalidade por
meio de parimetros objetivos.

A segunda questiio envolve a aplicabilidade dos limites referidos aos diferentes
tipos de alteragdes contratuais possiveis. Quanto a este ponto, hi amplo consenso no
sentido de que as regras em questdio se aplicam apenas as alteracSes quantitativas,
e ndo as qualitativas®®. Com efeito, apenas a alinea “b” do inciso [ — que trata das
alteragGes quantitativas — faz meng8o a “limites permitidos por esta Lei” e 0 § 1° refere
expressamente a supressdes ¢ acréscimos. Ademais, as alteragdes qualitativas estio
associadas ao atendimento do interesse publico, de modo que nfio haveria sentido em
fixar-se, a priori, um limite objetivo para essas altera¢des, em prejuizo eventual das
necessidades concretas do interesse pliblico™.

32 Gisele Clozer Pinheiro Garcia ¢ Cléudio Neme, Das alteragfes unilaterais quantitativas e qualitativas no ob-
Jeto do contrato administrativo e seus limites, Boletim de Licitagdes e Contratos 3:205,2005: “No entanto, a
referida alinea , que, consoante j4 verificamos, nfio trata de alteraglio quantitativa (acréscimos e supressties),
mas, sim, da medificagfio dos projetos e especificagles para melhor adequagiio técnica, néio contempla a ex-
presséo ‘nos limites permitidos pela bei’, o que significa inferir que nio se estendeu esta restrigio 4 hipétese
contemplada nesta alinea™; e Ditgenes Gasparini, Dos conlratos administraiivos, 2003, p. 586 “Nio obser-
vam o limite de 25% as alteragBes qualitativas que o objeto do contrato pode sofrer”, V, ainda Hely Lopes
Meirelles, Licitacdo e contrato administrativo, 1999, pp. 179 ¢ 181; “E sobejam raz@es para essa orientag#o,
ja que a Administragiio tem o dever de acompanhar as mutagSes do progresse, dotando a comunidade das
obras, serviges e meios téenicos que assegurem o bem-estar social. Como os instrumentos da civilizagio se
modificam a cads momento, em razéo dos avangos da Ciéncia e da Téenica, e as exigéneias da coletividade
se ampliam segundo o desenvolvimento econdmico e sacial da comunidade, a Administrago terd que alterar
frequentetnente o projeto dos servigos ¢ das obias piblicas para atender adequadamente s necessidades
dos administrados ¢ ac proprio interesse piblico, Tmobilizar as cldusulas regulamentares o de servio, nos
confratos administrativos, importaria impedir a Administragio de acompanhar as inovagdes tecnoldgicas,
que também atingerm as atividades do Poder Piiblico e reclamam sua adequagio 4s necessidades dos adminis-
trados. (...} Resumindo: ¢ a variagfio do interesse pablico que autoriza a aiteragfio do contrato e alé mesmo a
sua extingflo, nos ¢asos extremos, em que sua execugio se torna intitil ou prejudicial  comunidade, ainda que
sem culpa do contratado; o direito deste ¢ restrito 3 composigiio dos prejuizos que a alteraglio ou a rescisio
unifateral do ajuste lhe acarretat, (...)".

3

L

Essa ¢, em ultima anélise, a posiclio do TCU, que destaca, no entanto, o caréter excepcional das alteragdes
unilaterais gualitativas que excedam os limites referidos no artigo e a necessidade de concordincia do
contratado. V. TCU, DO 21 mai. 1999, Decisfio 215/1999, Rel, Min, José Aatdaio B. de Macedo:
“Iniciamos o percurso, lembrando que a mutabilidade ¢ da propria natureza do contrato administrativo,
€ imanente a ele. {,..) Bom de ver que tal prerrogativa niio decorre de uma condiglio de supetioridade da
Administragio em relagio ao contratado, mas sengo de sua condigiio de curadera dos interesses pblicos
primdrios, também denominados interesses coletivos primdrios. E a supremacia do interesse: plblico e a
indisponibilidade deles que fundamenta a existéncia do contrato administrativo e do seu trago distintivo:
a mutabilidade, (...) Enfrentamos, inicialmente, a guestiio colocada sobre a possibilidade de aditamento
de contrate administrativo, imposto unilateralmente pela Administragfio, que supere, em valor, os limites
estabelecidos no §1° do art. 65 da Lei 8.666/93. Neste ponto, cumpre distinguir as alterages cantratuais
quantitativas das qualitativas, Considerando que o objeto do contrato distingue-se em natureza e dimensgo,
tem-se a natureza sempre infangivel, tanfo nas alteragBes quantitativas quanto nas qualitativas, Nio se
pade transformar a aquisigo de bicicletas em compra de avides, ou a prestagio de servicos de marcenaria
em serralheria, Contudo, nas medificaglies quantitativas, a dimensfio do objeto pode ser modificada
dentro dos limites previstos no §1° do art. 65 da Lei 8.666/93, isto €, pode ser adquirida uma quantidade
de bicicletas maior do que o previsto, desde que o acréscimo, em valor, nfio ultrapasse 25% do valor
inicial atualizade do contrato, As alteragBes qualitativas, por sua vez, decorrem de modificagBes
necessgrias ou convenientes nas quantidades de obras ou servigos sem, entretanto, implicarem
mudangas no objeto contratual, seja em natureza ou dimensfio. (...) Quase sempre as alteragdes

s

qualitativas s§o necessirias e imprescindiveis 4 rcalizagiio do objeto e, consequentements, 4
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Ainda sobre esse ponto ha duas observagdes a fazer. Embora os percentuais
referidos acima ndio sejam aplicdveis as alteragBes qualitativas e as alteracGes
qualitativas com repercussties quantitativas, no se admite que, a essc pretexto,
alteragdes dessa natureza desnaturem o objeto do contrato original, substituindo-o
por outro diverso, em burla do dever de licitar e dos principios que a licitagfio busca
realizar®, Bssa preocupagio doutrinria, porém, € atendida vma vez que se verifique

realizagiio do interesse pitbico primirie, pois que este 5@ confunde com aquele. As alterages
qualitativas pode derivar tanto de modificagdes de projeto ou de especificagies do objeto quanto da
necessidade de acréscimo ou supressio de obras, servigos ou materiais, decorrentes de situagdes de
fato vislumbradas apds a contratacfio. Conquanto nfio sc modifique o objeto contratual, em natureza
ou dimensio, é de ressaltar que a implementago de alterages qualitativas requerem, cm regra,
mudangas no valor original do contrate. (...) De inicio, é de ver que fere néo s6 o Direito como
também o senso comum a hipotese de alieragSes contratuais ilimitadas no ambito administrativo,
sobretudo as unilaterais. Os limites genéricos importam o respeito ao direito dos centratados e a
interdigfio da fraude 4 licitagde. O respeito a0 contratado — explicitamente exigido no art. 58, 1,
da Lei 8.666/93 — consubstancia-se na mantenga do equilibrio econdmico-financeiro do contrate,
na intangibitidade do objeto e, nas alteragbes unilaterais, na imposigdo objetiva de limite maximo
208 acréscimos ¢ supressdes. Evidente quoe, nas alteragdes consensuais, o contratado manifesta
gua vontade, podende rejeitar acréscimos cu supressdes indesejdveis, deniro das fronteiras legais,
Nas alteragdes unilaterais quantitativas, previstas no att. 65, 1, b, da Lei 8.666/93, a referéncia
a0s limites ¢ expressa (...). Assim, em relagio s alteracdes unilaterais quantitativas (art. 65, 1, b),
nfic so tem davida sobre a incidéneia dos limites legais. Nas alteragles unilaterais qualitativas,
consubstanciadas no art. 65, I, a, da aludida Lei, ndo hd referfincia expressa a esses limjtes, pois os
contrates podem set alierados ‘quande houver modificacio do projeto ou das especificagdes, para
melhor adequagfio téenica aos seus objetivos’. Nas opinites de eminentes deutrinadores, algumas
até colacionadas no texto da presente consulta, como Calo TAcito, MARGAL JUSTREN FiLno e ANTONIO
MarceLo Da Stiva, ndo se aplicam as alterages qualitativas unilaterais os limites previstos no §1°
do art. 65 da Lei, porque a mencionada alinea a no lhe taz referéncia. Pedimos vénia por ndo nos
fliarmos a esse pensamento. (...} A utilizagdo da proporgic adequada nos atos da Administragfio é
condi¢do de legalidade deles. O atendimento ao intsresse piiblico nio deve set esteio a sacriffcios
desnecessarios do interesse privado. E o que reza o principio da proporcionalidade, que profbe
os excessos da Administragdo. (...) Lsso afio significa, entretante, que, na realizagdo do interesse
piblico, a Administragio niio possa, em cardter excepcional, ultrapassar os referidos limites.
Em nossa opinifo, poderia fazé-lo, em situagdes excepcionalissimas, na hipétese de alteragdes
qualitativas, revisando, ndc unilateralmente, mas consensualmente, as obrigagtes ¢ o valor do
contrate. (...} Tais alteraglies devem ser efetuadas por acordo mutuo — bilaterais —, pois dessa
maneira svita-se a excessiva onerosidade nas obrigagdes do coniratado, vez que o hovo pacto
passa a depender da manifestagfio da sua vontade. (...) Sem a implementagiio das modificagties
qualitativas nfio ha objeto e, por conseguinte, néio hé a satisfagio do interesse pablico primério
que determiriou a celebragéo do contrato, Relsmbrando o exemplo de alteragSes qualitativas que
aduzimos, verifica-se que, sem o acréseimo dos servipos de terraplanagem, nfio seria possivel
o realizagdio dos 100km de pavimentagiio. (...) A modificagiio do projeto ou especificagdio pode
ser necesséria independentemente de o fato motivador ser superveniente ou de conhecimento
superveniente, Tal fato, comungande a opinifio de Antémio CarLos CINTRA DO AMARAL {ob.
cit,, pp. 128/129), pode ser um ‘fato da namureza quanto autra’, desde que extrinsecos a relagio
contratual, pode ser, ainda, o ‘dominio de nova tecnologia mais avangada’ ou a ‘disponibilidade
de equipamentos tecnicamente mais aperfeigoados’. Além de bilaterais e qualitativas, sustentamos
que tais alteragfes sejam excepcionalissimas, no sentido de que sejam realizadas quando a outra
alternativa — a rescisfio do contrato, seguida de nova licitagio e contratagiio - significar sacrificio
insuportavel do interesse coletivo primdrio a ser atendido pela obra ou sexvigo”.

=

34 Fernanda Vernalha Guimardes, Alteragio unilateral do contrato administrativo — Exegese de dispositivos
da lei 8.666/93, Revista dos Tribunais 814:86, 2003: “A primeita limitag#io [as alterages qualitativas]

que se infere diz com a vedagfio & transfiguracio essencial do objeto; impede-se a desnaturagiio de
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se ¢ contelido da alteragfio pretendida pode ser objeto autdnomo de nova licitagio
q.uandt_) entdio nfo se estard propriamente diante de uma alteragdo quantitativa, mas df;
um objeto contratual novo. Esta questdo ji foi examinada no topico anterior.

. Em segundo lugar, registre-se que alguns antores, embora concordem com a
aplicacfio dos limites de 25% e 50% as alteragBes quantitativas do objeto contratual
sustentfzm que esses limites ndo constituiriam uma regra absoluta, Em situag:c")e;
excepcionais, cousiderando as conveniéncias do interesse pablico observadas diante
do caso concreto, mesmo alteragBes quantitativas poderiam ultrapassar os limites em
questio®.

Aterceira controvérsia sobre o sentido ¢ o alcance do art. 65 da Lei n® 8.666/93
pode ser resumida da seguinte forma. Para diversos autores, os limites impostos
pelos §§ 1° e 2° do dispositivo séo aplicdveis apenas aos contratos especificamente
regulla.dos pela Lein® 8.666/93, a saber: obras, servigos e compras. Os demais contratos
ad'mmlsl:ratives, ¢ sobretudo os contratos de concessfio, nfio estariam submetidos a
tais regras, em primeiro lugar porque a legislaghio especifica — Lei n® 8,987/95 — nfio
reprqduzm regra similar. I, em segundo lugar, embora a Lei n° 8.666/93 seja aplicavel
subsidiariamente a tais ajustes, sua incidéncia nfio seria pertinente na hipéiese pot
conta das particularidades desses ajustes™.

. Alguns dos argumentos desenvolvidos pelos autores para sustentar a
1nap1-icabilidade do art. 65 da Lei n° 8.666/93 aos contratos de concessio sio os
seguintes. Nos contratos de concessfio, a mutabilidade é muito maior que a verificada
em um contrato ordindrio, e.g., de uma obra simples; os contratos de concessfio nio
apresentam propriamente um valor sobre o qual pudessem incidir os percentuais do
art. 65; e, ademais, a Administracio ndo paga ao particular qualquer remuneracio,

aspcc’tos do objeto do contrate (mediato ¢ imediato) que lhe retirem a origem. (...) H4 de se preservar
um nicleo minimo na quatidade do objeto. Néo se pode, sob o tituto da competéncia variands, impor-se
a0 co-contratante modificagfio de tal naturcza que acabe por converter o objele em ‘nove obj"eto’ Isso
ofenc’lerlla principio da obrigatoriedade da licitacdo, além de arranhar direitos do co-contraiante. O [.101110
nevrilgico da questdo reside na identificagfio da ténue linha que separa as modificagdes nﬁo—c.sscnoiais
daquelas que se transfigurem na intredu¢dio de um ‘novo objoto’. A solugfio sera fornecida nos cases
concretos. Como segunda limitagfo, pde-se o impedimento 4 oneragfio excessiva do co-contratante

acarretando-lhe um extravasamento de sua capacidade operacional™ e Florianc de Azevedo Marques:
Neto, j‘xlteraq:ﬁo em contrafo de concessio rodovidria, Revista Tributdria e de Finangas Ptiblicas 44:209

2002: “De outro bordo, consoante dito no pardgralo antetior, ndo se admite uma alteragio unilzllterai
que .d'esﬂgure o conirato ou que inviabilize as bases do negdcio, homologado pele poder concedente
na licitagho que prect;deu a outorga. Portanto, numa concesséio, a interdigfo & desnaturagfio do objeto
contratual, a que aludia Sundfeld, se revela na vedagfio de alteragfes unilateralments ditadas pelo poder
cpnced_entc que venham a inviabilizar o plano de negdeios posto a cotejo pela concessiondria quando
ainda disputava a licitagiio, Se assim nfo fosse, estar-se-ia a admitir hipdtese de extingfio da concessfio
para além das hip6teses previstas no art. 35 da Lei 8.987/95”.

35 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Extensiio das alteragd ) ini i
: coes dos contrates administr: : il
25%, Revisia Interesse Priblico 8:’14, 2000. Siracvos: & quosid dos

36 N.esse' s.entido, v. _Florianu Marques Neto, Alteragfio em contrato de concessfio redovidria, Revisia
Tributdria e de Finangas Publicas 44:212-4, 2002: “No meu entender, em sede de contrato de

cplice]siﬁes, sfio absolutamente inapliciveis os limites de acréscimo previstos no art. 65. A razfio ¢
singela”,
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Assim, em primeiro lugar, nfo haveria sobre o que incidirem os percentuais®. Além
disso, a preocupagio da Lei n° 8.666/93 de limitar os gastos do Poder Plblico com
as alteracdes contratuais nfio seria pertinente, pois nfio ¢ a Administragdo quem as
custeard no Ambito de um contrato de concesséo.

Por outro lado, ainda que se pudesse estimar um valor para o contrato —
com base na proje¢io das tarifas a serem arrecadadas ao longo de sua duragio —, a
natural mutabjlidade desses ajustes, associada ao longo prazo, criaria toda espécie de
dificuldade para a aplicagiio dos 25% ou 50% previstos pelo art. 65 daLein® 8.666/93,
Qual seria a base de célcalo desses percentuais? A estimativa inicial da arrecadagio
tarifaria? E se essa estimativa for alterada? Os percentuais em questdo seriam limites
aplicaveis a cada alteragéo ou ao conjunto delas? Se o primeiro governo a fiscalizax
o contrato introduzir alteragdes que atinjam o limite percentual méximo, os demais
governos nio poderiam introduzir qualquer alterag8o ao longo dos 15 ou 20 anos
restantes? 8

E possivel sumariar o conhecimento convencional sobre este ponto nos
seguintes termos. A doutrina majoritaria entende que os limites objetivos de 25%
e 50% teferidos no art. 65 da Lei n° 8.666/93 aplicam-se a alteragBes unilaterais e
consensuais de cardter quantitativo. Isso no significa, ¢ certo, que qualquer alteracfio
qualitativa seja admitida a esse pretexto. Todos os demais principios e regras
constitucionais e legais, por evidente, continuam aplicaveis. Por fim, ha controvérsia
sobre a aplicabilidade desses percentuais as alteragdes de outros contratos que nio
os regulados diretamente pela Lei n° 8.666/93, sobretudo os contratos de concessdo.

2.3, Possibilidades e limites de alteraciio do objeto de concesséio rodovidria

Apos a exposigio que se acaba de fazer, convém consolidar as informagbes
apuradas até aqui. Em primeiro lugar, ¢ como j4 se esclareceu, a Administragio
pode impor alteragdes unilateralmente, mas apenas no que diz respeito as clausulas
de execugdo ou regulamentares. O equilibrio econdmico-financeiro do contrato de
concessdo deve ser preservado, de modo que, se as alteracdes envolvendo a execucao
do objeto contratual repercutirem sobre esse equilibrio, ele devera ser restaurado.

37 Fernando Vernalha Guimarfies, Alteragiio unilateral do contrato administrativo — Exegese de dispositivo
da lei 8.666/93, Revista dos Tribunais 814:91, 2003: “A regra tem aplicabilidade, em principio, aos
contratos administratives em geral, Excetuan-se as lipologias contratuais em que o critério de aferigio
das variagtes quantitativas nfo se concilie com a natureza do objeto, como no caso das concessdes de
servigos publicos. Isso porque tomou-se comao referéncia aos parimetros de quantidade fixados o valor
do contrato” {negrito acrescentado).

38 Em sentido diverso, sustentando a aplicabilidade das regras do art. 65 também aos contratos de
concessio, v. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Parcerias na adminisirag@io piblica, 2002, p. 80: “(...),
afirmamos cue a Lei n° 8.987 néio estabelece limites para as alteragdos umilaterais, padendo ser aplicada
subsidiariamente a regra do art, 65 da Lei n° B.666, que prevé alteracdes qualitativas (‘quando houver
modificagdo do projeto cu das suas especificaglies, para meihos adequagio téenica aos seus objetives’)
e quantifativas (‘quando necessdria a madificagic do valor contratual em decorréncia do acréscimo ou
diminuigio quantitativa de seu objeto’). No segundo caso, seriam aplicados os limites previsto no §1°
do mesmo dispositivo;”™.
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Em szgundo fugar, asalteragOes contratuais—unilaterais ou consensuais— devem
contar com justificativa expressa, nas quais o administrador explicite a necessidade da
altelzagﬁo, tendo em conta o interesse piblico a atingir e os principios constitucionais
pertinentes. O administrador deve demonstrar igualmente qﬁe a alteracfo ndo vulnera
o dever de licitar € os principios da isonomia e da impessoalidade. Em terceiro lugar
e como especificagfo do contetido a ser abordado pelo administrador no dmbito dc;
seu dever de motivar, a alteraglo apenas podera ser considerada legitima uma vez que
ela qﬁg possa ser objeto de licitaglo autébnoma, por ser invidvel a competigiio, como
explicitade anteriormente. A demonstragfio desse ponto devera constar igualménte da
Justificativa que acompanharé a alteragiio.

Em quarte lugar, cabe fazer algumas observagdes sobre os pardmetros
especificos contidos no art, 65 da Lein® 8.666/93. A tese de que os percentuais referidos
pelo disposilivo nfio se aplicam aos contratos de concessiio ¢ bastante consistente
pelos argumentos expostos acima. Nada obstante, parece prudente, pelo proveito dc;
se operar com um parametro objetivo, que tais percentuais sejam utilizados, nfio como
regras cogentes, mas como diretrizes, também no ambito das alteragdes quantitativas
dos contratos de concessfo. Isto é: o administrador deve considerar esses limites como
marcos a serem respeitados no geral e cuja superaglo, ainda que possivel, deve ser
acompa}nhada de motivagfio mais analitica, que demonstre a conveniéncia da= alteragio
para o interesse publico e sua compatibilidade com os principios constitucionais que
vinculam a Administragdo Piblica.

Assim, no dmbito dos contratos de concessio, é possivel afirmar que &s
alteragBes qualitativas ¢ 4s qualitativas com repercussdes quantitativas aplicam-
se tpdas as exigéneias acima — preservagfio do equilibtio econdmico-financeiro
motivagiio e demonstragfio de inexigibilidade de licitagio autdnoma da alteracio. N(;
caso das alterag@es quantitativas, além dessas exigéncias, aplica-se, como diretriz
geral, o r_espeito aos percentuais previstos pela Lei n® 8.666/93, art., 65, ainda que
esses limites possam ser superados se, no caso concreto, demonstrar-se a I;ecessidade
da alterag.j?m por conveniéncia do interesse publico, bem como sua compatibilidade
com os principios constitucionais, sobretudo os da igualdade ¢ da impessealidade.

3. Equilibrio econémico-financeiro do contrato: elementos informadores ¢
meios legitimos de recomposiciio

' Cabe agora examinar o segundo tema mencionado anteriormente: quais sfio os
meios lfegitimos, bem como os limites, para a recomposicfio do equilibrio econémico-
i’inance{ro do contrato de concesséio, uma vez implementada de forma legitima — isto
¢, nos limites referidos acima — alteragfio de seu objeto que haja importado aumento
do custo a ser suportado pelo concessiondrio? Antes de adentrar especificamente
na guestﬁo, cumpre fazer uma breve nota acerca dos elementos informadores do
equilibrio contratual, que irdo refletir de forma determinante no meio escolhido para
a sua recomposicio.
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3.1. O equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessio
rodovidria: clementos relevantes e o interesse dos usudrios

Nio ha necessidade de discorrer sobre o direito ao equilibrio econdmico-
financeiro de que ¢ titular todo particular que contrata com a Administracgo®®,
Trata-se de direito expressamente assegurado pela Constituigiio ¢ pela legislacio
infraconstitucional e que, a rigor, pode ser reconduzido a diversos principios
constitucionais, como o da isonomia — j& que nada justifica que o contratado
seja particularmente onerado para a produgio de um beneficio a ser fruido por
toda a sociedade — e o da moralidade — do qual se extrai o dever de lealdade
da Administragio em face dos particulares em geral e de seus contratados em
particular®.

O equilibrio econdmico-financeiro de um contrato de concessdo ¢ o resuitado
da confluéneia de vérios fatores, que podem ser agrupados em duas categorias,
conforme produzam custo ou receita. No conjunto dos fatores que geram custos, e.g.,
ter-se-d o valor das obras e servigos a cargo do concessiondrio, o custo da outorga
inicial, eventuais custos financeiros etc.. Na linha dos fatores que geram receita, o
valor da tarifa a ser paga pelos usudrios, a quantidade de usuatios pagantes da tarifa,
o prazo de duragiio do ajuste, durante o qual a tarifa serd paga etc''. Im tese, um
incremento de custo, resultado de uma alterago legitima do objeto contratual, pode
ser compensado pela alteragdo proporcional de qualquer (ou quaisquer) dos clementos
que compBem a receita auferida pelo concessionario. Qual ou quais deles devem ser
modificados para reequilibrar o ajuste? :

A decisio acerca desse ponto encontra-se tipicamente na esfera da

19 Margal Justen Filho, Teoria geral das concessdes de servico piiblice, 2003, p. 165; ¢ Amnoldo Wald, Do
squilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessio. Direito da concessionaria & recomposiciio
tarifiria em virtude de aumento do custo de insumo, Revista dos Tribunais 785:121, 2001,

40 Floriano Azevedo Marques Neto, Equilibrio econbmico-financeiro em contrate de concessfio, Boletim
de LicitagOes e Confratos 7:418,2002. V. th. Celso Anténio Bandeira de Mello, Contrato administrativo,
Revista dos Tribunais 734:104-5, 1996,

Floriano Azevedo Marques Neto, Concessio de servigo piblico: Dever de prestat servigo adequado e
alteragfio das condigBes econdmicas — Principio de atualidade — Reequilibrio através da prorrogagio do
prazo de exploragio, Revista Teimesiral de Direito Piblico 22:120; “A equagio econbmica, portanto,
se coloca em fungdo das seguintes varidveis: investimento total, tempo de desembolso deste montante,
prazo de amortizagdo, potencial de retorno com 2 venda da publicidade e prazo no qual se permite a
dita exploragio do mobilidrio pelos anunciantes”; e Margal Justen Filho, Teoria geral das concessdes
de servico pblico, 2003, p. 402-3: “Em termos tedricos, o desequilibrio da equagio ¢ produzido
quando hé uma variagio entre as vautagens & desvantagens criginalmente previstas, Valo dizer, o
problema se produz como decorréncia da redugéo das. vantagens ou (¢) ampliagio das desvantagens
que a contratagiio impunha a uma das partes. Loge, a recomposigio da equagiio econdmico-financeira
realiza-se por meio de providéncias que ‘compensem’ ou ‘gontrabalaticem’ a redugio das vantagens
ou (¢} ampliagiio das desvantagens. (...) Essas consideragbes sio relevantes porque, de regra, a forma
mais utilizada para recomposigiio da equagfic consiste na ampliagio da remuneragéo do particular, Essa
alternativa ¢ especialmente adequada nos contratos administrativos comuns, mas nio ¢ necessariamente
a tinica. Especialmente quando se considera a concessdo de servigo piiblico, existe situagio diverse, ji
que a remuneraglo do particular detiva precipuamente, da tarifa, paga pelos usnarios™.

4

—
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discricionariedade administrativa. Considerando os elementos do caso concreto,
caberd ao administrador definir a solugiio que considere mais adequada para o
interesse publico. Ao formuiar esse juizo, porém, o administrador devera levar em
conta dois elementos aos quais o sistema juridico conferiu especial relevincia em
matéria de concesses: (i) a modicidade das tarifas e (ii) o interesse dos usudrios™.
Além disso, e em qualquer circunsténcia, a decisfio administrativa deve observar o
parfimetro da proporcionalidade, sobretudo no que diz respeito 4 proporcionalidade
em sentido estrito.

Assim, tendo em conta (i) o fim a ser atingido — reequilibrar economicamente o
contrato —, (ii) os diferenies mecanismos disponiveis e (iii) a necessidade de preservar
o interesse dos usudrios de forma geral e, especificamente, a modicidade das tarifas,
¢ administrador deverd optar pela solugfio que produza o melhor equilibrio entre
os diferentes interesses. Como é facil perceber, a decisfio, para além dos elementos
juridicos, dependera de forma impertante das circunstincias do caso concreto.

3.2, Meios legitimos de recomposicio do equilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessAo rodovidria: indenizacio, aumento da tarifa,
aumento <ia base pagante e alteracfio do prazo de duracfio do contrato

Cumpre agora identificar de forma especifica os meiog legitimos de
recomposigo do equilibrio econdmico-financeiro de um contrato administrativo. Pois
bem. O contrate de concessdo rodovidria envolve a remuneracio da concessiondaria
mediante farifa paga pelos usudrios do servigo phblico concedido. Nessas condigBes,
o(s) meio(s) a ser(em) eleito(s) para garantir o reequilibrio da relagfio contratual
deve(m) necessariamente importar na concessdo de alguma vantagem/direito
adicional 4 concessiondria, capaz de compensar sua perda patrimonial — seja de forma
imediata, seja diluida no tempo —, sem que isso atrapalhe a boa prestagéo do servigo
{interesse dos usudrios) ou acarrete aumento tarifirio em patamares incompativeis
com a sua indispensavel modicidade. Sob esse ponto de vista, ¢ possivel vislumbrar
quatro meios economicamente capazes de produzir tal resultado: (5) compensaciio
direta da concessionaria — isto &, o pagamento de indeniza¢fo, pelo Poder Publico, no
valor do acréscimo de custo a ser suportado pela concessiondria; {77} anmento do valor

42 Luiz Alberto Blanchet, ConcessBes de servigos publicos, 1999, p. 55-6; “Para a determinagHo da
modicidade na pratica, é necessirio, portanto, que sejam consideradas as peculiaridades da situagiic
fatica (espéeie de servigo, amplitude ¢ caracteristicas da necessidade piblica a ser suprida, custos da
execucfio do servigo, ete.), e que se perquira cada fator mediante critérios juridicaments apropriades.
A modicidade da tarifa nfio pode ser tal a ponto de comprometer a adequagiio do servigo. A coNcessio
ao ser licitada, deve apresentar condigBes atrativas para o particular, scb pena de niio acorreren;
interessados. (...) Tarifa médica &, pois, a que propicia ao concessiondrio condigfes para prestar servigo
adequado e, a0 mesmo tempo, lhe possibilita a justa remuneragiio dos recursos comprometidos na
exgcuglio do objeto da concessdio”; ¢ Luiz Gustavo Kaercher Lourgiro, Considerages jur{dicas sobre
o0s aspectos econdimicos dos contratos de concessfio de distribuigio de energia elétrica, Revisia Juridica
2?6.'}4: “Em slntese, enquanto a modicidade tarifaria atende ao principio da universalizagio do servico
publico, reconhecide como essencial para todos, a justa remuneragao relaciona-se com a perspectiva de
tucro, propria do instituto da concessfio & particulares da exploragfo de um certo servigo™.
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da tarifa cobrada dos usudrios do servigo; (ifi) aumento da base pagante da tarifa; e
(iv} extensio do prazo de duragéo do contrato™,

O primeiro meio de que se pode cogitar — indenizagfio da concessiondria pelo
Poder Publico —, embora legitimo em tese, nem sempre se afigura uma opgéo idonea
3 producfio do resultado pretendido no caso concreto, qual seja: a recuperagio
do equilibrio econémico-financeiro perdido. Com efeito, caso a Administraglio
considerasse adequado dispor dos recursos necessarios 4 execugdo das obras
de imediato, ela mesma poderia se encarregar delas. Em principio, faria pouco
sentido impor ao concessiondrio a responsabilidade por tais obras, desequilibrando
economicamente o contrato administrativo, para em seguida ter de indenizar
o parlicular. A experiéncia revela que, o mais frequente, ¢ que o Poder Publico
ndo disponha dos recursos necessdrios para custear a obra ou avalie que ha outras
atividades que demandam de forma prioritaria o emprego dos recursos piblicos
existentes.

Niio por outra razfio, a providéncia mais frequente em circunstéincias como
a ora analisada é o repasse, para o valor da tarifa paga pelos usudrios, do aumento
de custo gerado pela alteragiio introduzida no objeto contratual {opgdo (ii) acima
descrita). Sem embargo, se ¢ certo que o aumento tarifario facilita a visualizagfo
clara do custo associado & modificacio do ajuste — e permite uma avaliag@o social
concreta do beneficio por ela trazido —, também € verdade que os usudrios tém uma
capacidade econdmica limitada de absorver esse incremento, que poderd esvaziar o
ideal de modicidade tarifério.

A possibilidade de aumentar a base pagante — terceira opgdio enumerada acima
-, ainda que por meio de farifas diferenciadas, ¢ providéncia que pode distribuir
melhor entre os usnarios os custos do servigo, em beneficio da isonomia, mas a
viabilidade dessa opgiio dependerd, por evidente, das circunstincias do caso concreto.
Por exemplo, o acréscimo de um novo posto de pedégio no acesso a determinado
municipio ou ainda praticar valores de pedgio diferenciados ao longo do trecho da
concessio.

A propésito, precisamente em fungio da modicidade tarifiria e da protecio
do interesse dos usudrios — elementos relevantes a atuagdo administrativa neste
particular —, & nfio apenas legitimo como recomendivel que sejam adotados dois
ou mais meios combinados de recomposi¢io do equilibrio econbmico-financeiro
do contrato de concessio. Nessa linha, confira-se ementa de deciséo do Superior
Tribunal de Justica que, em sede de concessfo de servigo de transporte coletivo,
reconheceu a legitimidade do aumento da tarifa cobrada dos usuarios, bem como
da extensdo do itinerario concedido as linhas de dnibus (aumentando, assim, a base

43 Note-se que, dependendo da espécic contratual ¢ da natureza da alieragfio, & possivel pensar em
aufros meios cconomicamente capazes de produzir a recomposi¢io do equilibrio econbmico-
financeiro do contrato administtativo, tais come, e.g., o reajuste contratual ¢ a redugio dos encargos da
concessiondria. Todavia, o contrato de concessfio rodovidria nfio implica qualquer desembolso por parte
da Administragio (a0 contrério: quem paga pela concessfio € o vencedor da licitagio); por outro lado, a
redugio de outros encargos da concessionaria, dade o ebjeto da concessio, poderia ter impacto negativo

sobre a qualidade dos servigos prestados, prejudicando o interesse dos usudrios.
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pagante), como forma de recomposicio do equilfbrio econdmico-financeiro do
contrato em questéo:

“Concessio de Servico de Transporte Coletivo. Alteragiio
Unilateral de Cliusula Econdmica do Contrato ¢ Correspondente
Reajuste das Tarifas de Remuneracio. Possibilidade. Auséncia
de Inconstitucionalidade da Lei Municipal N° 5.513/91, do
Municipio de Campos-RI.

E licito a0 poder concedente alterar, unilateralmente, as cliusulas
objetivas do servigo e, até, agravar os encargos ou as obrigagiies
do concessionario, desde que reajuste a remuneracfio estipulada,
evitando a quebra do equilibric econdémico financeiro do contrato. A
Lein® 5.153/21 do Municipio do Campos-RJ ndo & inconstitucional,
posto que, embora imponha a gratuidade nos transportes coletivos
de servidores municipais que indica, acobertou, esses énus, com o
aumento concreto do itinerdrio concedido as linhas de &nibus, bem
como, com o reajuste das tarifas™*,

Na mesma linha, se a alteracio das tarifas (do seu valor, da base pagante on
dos dois elementos combinados) ndo for suficiente para absorver o custo adicional,
ou se nfic for vidvel economicamente essa alteragfio, nada impede, em fese, que a
extelnsﬁo do prazo do contrato (opgHo (iv) referida acima) seja utilizada, isolada ou
conjuntamente com outras providéncias, como meio de atingir esse fim"-%.

E bem de ver, todavia, que se a legitimidade da alteragfio tarifdria como meio
de reequilibrar a equagfo econdmico-financeira do contrato de concessiio s6 pode
ser a}ferida casuisticamente, apos o exame de sua razoabilidade/proporcionalidade
na ‘hlpétese concreta, a opglio pela extensfio de prazo comporta alguns pressupostos
e limites objetivos, decorrentes do préprio sistema e correntemente apontados pela
doutrina. Aprofunde-se a questio,

Em primeiro lugar, nfio se admite, por evidente, que um contrato firmado
pela Administracfio possa ser indefinidamente renovado ou prorrogado, tornando-se

44 STI, DJU 11.0ut.1993, RMS 3,161-6/R], Rel. Min, Deméderito Reinaldo.

45 Nes.se sentido, v. Floriane Azevedo Marques Neto, Concessio de servigo piblico: Dever de prestar
servigo adequado ¢ alteragio das condigBes econdmicas — Principic de atualidade — Reequilibrio através

(213 p{glg‘rgoga(;ﬁo do prazo de exploragio, Revista Trimestral de Direito Publico 22:108, 111, 113 ¢ 119-

46 Essa fol a conclusio do Supremo Tribunal Federal ao decidir interessante caso, ainda qus em outro
contexto. Determinada empresa explorava, na qualidade de concessiondria, parque de diversdes
na Q\}Lr_xta da Boa Vista no Rio de Janeirc. A Prefeitura precisou do local para instalagiio do Jardim
Zo?loglco, de modo que o parque de divers@es teve de ser transferido para outro local, na mesma
Quinta. A transferneia acarretou custos para ¢ concessionario e as partes ajustaram, como 7[ndenizagﬁn
pelas.despesas, a extensfio por mais trés anos da autorizagfo de funcionamento do parque. Embera
questionada judicialmente, o STF acabou por considerar vélida a decisfio administrativa, que evitou
despesas para a Administragio (STF, DJI7 24 set, 1953, RMS 1835/DF, Rel. Min. Mério Gﬁimarﬁes).
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praticamente eterno. Mesmo em contratos de longa duragfio, como & o caso dos
contratos de concessdo, a Lei n° 8,987/95 exige que a concessio se dé por prazo
certo (art. 2° IT1) ¢ uma das clausulas obrigatérias do contrato ¢ a que prevé o
prazo de duracéio (art. 23, 1)*".

Paralelamente, porém, a ordem juridica convive com 2 possibilidade de
prorrogacio ou extensfo dos prazos dos contratos administrativos®, Ao tratar da
concessdo e permissio de servigos piblicos, a propria Constituicio de 1988, art. 175,
parégrafo Gnico, I, prevé que a lei dispord, denire outros temas, sobre a prorrogagdo
de tais ajustes®®. A Lei n° 8.666/93, art. 57, prevé diferenies eventos que autorizam a
prorrogagio dos prazos contratuais, dentre 0s quais, e.g., a “alteragio do projeto, ou
especificacdes, pela Administragio™. A Lei n° 8.987/95 dispbe que o confrato de

47 Lein® 8.987/95, art, 2°, ITT; “concessHo de servigo pblice precedida da execugo de obra pablica: a
construgio, total ou parcial, conservacfio, reforma, ampliagfio ou melhoramento de quaisquer obras de
intetesse piblico, delegada pelo poder concedente, mediante licitagiio, na modalidade de concorténcia,
2 pessoa juridica on conséreio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizagiio, por sua
conta e risco, de forma que o investimento da concessiondtia seja remunerade e amottizado mediante a
exploragio do servigo ou da obra por prazo determinado:” e Lei n° 8.987/95, art. 23, I “Sgio cliwsulas
essenciais do contrato de concessio as relativas: [ - ao objeto, 4 area ¢ ao prazo da concessiio;”.

48 Hely Lopes Meirelies, Licitacdv e contrato administrative, 1999, p. 217-8: “Prorrogacdo do conirafo
¢ o prolongamento de sua vigéneia além do prazo inicial, come o mesmo contratado e nas mesmas
condigBes anteriores. Essa extensfo de vigdneia, nos contatos que s¢ extinguem pelo decurso do
prazo, & admitida em nosso Direito sem licitagiio, desde que prevista expressamente ne edital e no
instrumento original. E compreende-se que assim seja, porque, se a prorrogacho pressupde o mesmo
contratado, nio pode admitir qualquer modalidade de licitaghe que possibilitc sua substituigo. O
essencial & que se preveja a prorrogaglo, a qual na época prépria, deverd ser consubstanciada em ferino
de prorrogagéo do ajuste inicial, mediante aditamenio”; & I osé dos Santos Carvalho Filho, Manual de
direito administrative, 2001, p. 166: “Prorrogagiio do contraio € o fato que permite a continuidade do
que foi pactuado além do prazo estabelecido, e por esse motive pressupde a permanéneia do mesmo
ohjeto contratado inicialmente. (..} Séo causas que ensejam a prorrogagdo: 1).alteraghio do projeto; 2}
suspensio ou redugiio do ritmo de trabalho por imposigiio do 4rgdo administrativo; 3) aumento das
quantidades iniciais; 4) fatos imprevisiveis de cardter excepeional, estranho 3 ventade das pattes; 5)
omissio ou afraso de providéncias a cargo da Administragfio; 6) impedimento de execuglio por fato ou
ato de tetceito, assim reconhecido pela Administragdio contratante™,

49 CF/88, art. 175; “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamentc ou sob regime de concessio ou
permissio, sempre através de licitagio, a prestagfio de servigas publicos. Parigrafo dnico. A lei dispord
sobre: 1 — o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos plblicos, o catiter
especial de seu conirato e de sua proriogacio, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizaglio e
reseisfio da concessiio ou permissio;”.

50 Lei n° 8.666/93, art, 57, §8 1° e 2° “§1° Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusiio e
de entrega admitem prorrogagio, mantidas as demais cldusulas do contrato e agsegurada a manutengsio
de sen equiifbrio econdmico-financsiro, desde que ocotra algum dos seguintes motivos, devidamente
autuados em pracesso: 1 - alteragio do projeto ou especificagles, pela Administragfio; I - superveniéncia
de fato excepcional ou imprevisivel, estranho & vontade das partes, que altere fundamentalmente as
condigtes de execugfio do contrato; 11T - interrupgfio da execuciio do contrato ou diminuigio do titmo
de trabalhe pot ordem ¢ no interesse da Administragio; IV - aumento das quantidades inicialmente
previstas no confrato, nos limites permitidos por esta Lei; V - impedimento de execugfio do contrato pot
fato ou ato de terceiro recarthecido pela Administragfio em documento contempordneo A sua ocorréncia;
V1 - omissfio ou atraso de providéncias a cargo da Administragio, inclusive quanio aos pagamentos
previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou retardamento na execuglio do contrato, sem
prejuizo das sanges legais aplicdvels aos responsdveis. §2°. Toda prorrogagfio de prazo devera ser
justificada por escrito e previamente awtorizada pela auteridade competente para celebrar o contrato”.
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concessdo deve prever, como uma de suas cldusulas essenciais, a relativa as condices
para prorrogagio do contrato {(art. 23, XII)*.,

Na linha do que se acaba de expor, é possivel afirmar que nfic ha nenhuma
impossibilidade, a priori, de extensio do prazo contratual como mecanismo de
produzir o reequilibrio econdmico do ajuste, uma vez que a alteragio do objeto que
originou o desequilibrio possa ser considerada legftima. Este é um ponto importante
que deve ser retomado para uma observaco adicional,

. _Os riscos envolvidos na alteragfo dos prazos estabelecidos para os contratos
administrativos sfio os mesmos ja descritos quando se tratou das modificagtes em
getal do objeto dos ajustes. Teme-se que, a pretexto de uma extensdo de prazo, o
administrador esteja na realidade burlando o dever de licitar, privilegiando o contrata,do
em detrimento de outros interessados, em afronta & igualdade e & impessoalidade.
Dai a cautela da doutrina acerca da possibilidade de extensiio do prazo contratual ¢
gobretudo, a énfase dada ao cariter excepcional dessa espécie de alteragio™. ,

Por isso mesmo, a legitimidade da extensfo do prazo contratual como meio de
reequilibrar‘ economicamente o ajuste deve ser aferida em dois momentos sucessivos,
Em um ’pr-lmeifo momento, ¢ indispensavel que a alteragiio que deu origem ao
deseqml}brlo seja licita e legitima, na linha do que se expds na primeira parte deste
estudo. E ficil perceber que, se a alteracio do objeto introduzida no contrato poderia —
e portanto, deveria — ser objeto de licitagiio autdnoma, hé invalidade da alteragio em
si e, por consequéncia, pelas mesmas razdes, sera também invalida eventual extenséio
do prazo contratual — como, de resto, qualquer outro meio de recomposigio — que
procure compensar esss 1ovo custo.

Na sequéncia, se a alteragfio do objeto & legitima, causar estranheza que ela
produza uma extensdo de prazo, e.g., equivalente ao prazo original do ajuste, exemplo
frequentemente apresentado pela doutrina come de extensfio ilegitima. Se o cusio
adicional associado a alteragio é equivalente ao objeto original do contrato —tanto assim
(ue o prazo necessario para amortiza-lo é o mesmo —, o quadro parece indicar que ndo se
tratav?. na realidade de uma alteracfio necessaria 4 melhor execugfo daquele objeto, mas
de objeto diverso e autdnomo, que deveria ser submetido a licitagio propria.

‘Em suma: pressupondo a legitimidade da alteragio que causou o desequilibrio,
o administrador podera entfo fazer uma avaliag8o discricionaria de como reequilibrar

51 ‘Lei n° §.987/95, art. 23, X1I: “Séc clausulas essenciais do contrato de concessfio as relativas: (...) XII -
as condicdes para prorrogagio do contrato;”.

52 V. Ma}'g:al Justen Filho, Teoria geral das concessbes de servigo publice, 2003, p. 405-6: “Uma
alternativa (Eonsistiria na ampliagfio nos prazos de concessio, de mado a assegurar que o prazo mais
longo permlt'a a realizagio dos resultados assepurados ao intoressado. A prorrogaciio é compativel
com a Cpnstltuig:ﬁ() especialmente quando todas as outras alternativas para produzir a recomposiciio
acarretariam sacrificios ou lestes itrepardveis as finangas publicas ou aos intetesses dos usudtios. Essa
¢ a alternativa que realiza, do modo mais intenso possivel, todos os valores e principios constituci;mais
Comp()'em-s_e os diferentes principios e obtém-se a realizagfio harmdnica de todos eles. Por isso alLerou:
s 0 cntcnd{mcnto para aceitar a sclugfio da prorrogagfio do prazo da concessfio como insl’.rumento
para Produzu‘ a recomposigio da equagiio econdmico-financeira original”; Toshio Mukai, Concessfio e
permissfo de servige piiblico, Boletim de Direito Administrativo 10:766,2001; e Carmen Liicia Antunes
Rocha, Esiudos sobre concesséo e permissdo de servigo publico no Direito brasileiro, 1996, p, 60,

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Epicio Especiar), 2012 213



0 ajuste. No caso dos contratos de concessfio, remunerados mediante a cobranca de
tarifa dos usudrios do servigo concedido, podem ser metos legitimos para produzir
esse resultado a indenizacfio, o aumento da tarifa, o aumento da base pagante, € a
extensdo ou prorrogacio de prazo. Os dados juridicos a serem considerados nesse
particular — ¢ que podetdio ser objeto de algum controle, sobretudo na hipdtese de
decisdes claramente desproporcionais — sfo o interesse dos usudrios, a modicidade
das tarifas e a proporcionalidade em sentido estrito.

4, Conclusio

L possivel compendiar as principais idéias desenvolvidas nas seguintes
proposigOes objetivas.

I. A possibilidade de alteragio de contratos administrativos envolve a
necessiria convivéncia entre dois conjuntos de elementos constitucionais. De um lado,
a alteragiio indiscriminada dos ajustes pode facilmente veicular burla 4 regra de licitar
e, consequentemente, aos principios da isonomia e da impessoalidade que vinculam
a Administragdo Pablica. De outro, a0 longo da execugio do contrato, o atendimento
adequado do interesse publico que motivou sua celebragiio poderd exigir adaptagGes
do objeto ajustado, sendo que muitas vezes serd ineficiente e anti-econdmico rescindir
aquele contrato para proceder a nova licitagio ¢ a nova contratagio. A necessidade
de adaptagBes do objeto contratual serd mais relevante quando se trate de ajustes de
longa duracio € que envolvam o atendimento de necessidades complexas e mutaveis,
como acontece nos contratos de concessdo rodoviaria,

1t Tendo em conta a necessidade de equilibrio entre os elementos constitucionais
referidos, a legitimidade da alteragiio dos contratos de concessfo deverd ser aferida
tendo em conta ao menos os seguintes quatro pardmetros:

1. A Administragio pode impor alieragBes unilateralmente,
mas apenas no que diz respeito 4s cldusulas de execuglio ou
regulamentares. O equilibrio econémico-financeiro do contrato
de concessio deve ser preservado, de modo que se as alteragfes
envolvendo a execucdio do objeto contratual repercutirem sobre
esse equilibrio, ele devera ser restautado;

2. As alteracdes contratuais — unilaterais ou consensuais — devem
contar com justificativa expressa, nas quais o administrador
explicite a necessidade da alterago, tendo em conta o interesse
publico a atingir, e demonstre a preservagfio do dever de licitar e
dos principios da isonomia e da impessoalidade;

3, Qualquer alteragfio apenas podera ser considerada legitima
uma vez que ela nfo possa ser objeto de licitagdo autdnoma,
por ser invidvel a competigio entre o concessionario ¢ eventuais
interessados;
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4. Quando se trate de alteragBes quantitativas, o administrador
deve considerar os limites percentuais previstos no art. 65 da
Lei n® 8.666/93 como marcos a serem tespeitados no geral e
cuja superago, ainda que possivel, deverd ser acompanhada
de motivagio mais analitica, que demonstre a conveniéneia da
alteragiio para o interesse piiblico e sua compatibilidade com

os principios constitucionais que vinculam a Administraciio
Pablica.

IL Introduzida no ajuste alteraglo legitima de seu objeto, geradora de
desequilibrio econmico, cabe ao administrador fazer uma avaliacio discricionéria
de como reequilibré-lo, tendo em conta os diferentes elementos contratuais capazes
de produzir receita. No caso dos contratos de concessio rodovidria — remunerados
mediante a cobranga de tarifa dos usudrios do servigo —, podem ser meios legitimos
para produzir esse resultado a indenizagfio, o aumento da tarifa, o aumento da base
pagante ¢ a exlensfio ou prorrogagio de prazo. Qg elementos juridicos a serem
considerados nesse particular — e que poderdio ser objeto de algum controle, sobretudo
na hipotese de decisdes claramente desproporcionais — séio o interesse dos usuarios, a
modicidade das tarifas ¢ a proporcionalidade em sentido estrito.
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