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1. Introduciio

Durante muito tempo, a prestagio de servicos publicos e a gestdo de
infraestruturas foram tarefas execuiadas direta e predominantemente pelo Estado e por

suas entidades. Fssa era, por exemplo, uma realidade comum a varios paises europeus

& a paises como o Brasil, ocupando o Estado um papel de significativa centralidade na =

consecucio direta das mais variadas demandas e necessidades da coletividade.

Nas ultimas décadas, o crescimento da participagfio privada nos setores de

infraestrutura tem aumentado exponencialmente, ocupando espagos antes reservados

ao Poder Publico, que era, ao mesmo tempo, o principal investidor e operador desses
servigos. [sso se deve, em grande medida, ao esgotamento do modelo de intervengfio -
direta na economia, calcado na execugiio e gestiio estatal dos servigos e infraestruturas -

publicas.

Setores vitais para o desenvolvimento econdmico e social de um pais, tais"
como energia (petréleo, gas e outras fontes renovaveis), portos, telecomunicagdes, =
saneamernto, transporles (nomeadamente aeroportudrio, ferrovidrio, aquavidrio e:,
rodovidrio), tém sido costumeiramente objeto de delegagfo para a iniciativa privada -
por meio de contratos administrativos, como é o caso, por exemplo, das concessdes
de servi¢os publicos e-das parcerias pliblico-privadas, sem prejuizo de outros arranjos .
juridicos & econdmicos que, igualmente, prestam-se a viabilizar uma gestfio privada

de utilidades pablicas.
A ldgica econdmica subjacente a esses contratos administrativos na drea de

infraestrutura € & de que o concessiondrio do servigo piblico ou o parceiro privado

se responsabilize pelo aporte inicial dos investimentos necessarios 4 execugio do

empreendimento, explore a sua gestfio e dela extraia sua remuneragiio conforme a .
modelagem juridica, econdmica e financeira concebida e definida pelo Poder Piblico,

que continua titular do servigo e proprietario da infraestrutura ptblica.

* Doutorando em Dirgito Pablico na Universidade de Coimbra. Professor de Direito Administrativo da Pds-
Graduagfio da Fundagiio Getilic Vargas, Procurador do Estade do Rio de Janeiro e Sdcio do Escritorio
Juruena e Associados.
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Aracionalidade que suportaa escolha pitblica por essas parcerias com a iniciativa
rivada em setores vitais da economia parte da premissa de que a alocagfio eficiente
de recursos privados permitird que os investimentos publicos sejam destinados para
setores mais carentes e que ndo comportam atuag@o notadamente empresarial, como ¢
o caso, por exemplo, dos segmentos da sadde, educagfo, habitagio e seguranga.
' Independente da conformagfo juridica ou mesmo do arranjo econdmico que se
confira ao contrato administrativo delegatorio de utilidades pablicas, a nota comum
a todos & que, pela magnitude dos investimentos, prazos extensos integram a sua
esséneia e a propria economia contratual insita a todos esses ajustes duradouros.

Sob tal perspectiva, o objetivo do presente estudc concentra-se,
fundamentalmente, em investigar as questdes que se relacionam com o prazo
desses contratos, em especial das parcerias piblico-privadas, bem como os aspectos
relacionados & sua prorvogacdo.

A importdncia do tema se relaciona com a circunstdncia de que essas
relagBes contratuais publicas duradouras exirapolam os interesses apenas das partes
coniratantes. Como sfo contratos que viabilizam a prestagfio e a gestio de servigos
¢ infraestruturas phblicas,! hd um inescapavel interesse, direto da sociedade e dos
usudrios, a justificar que o prazo desses contratos bem como o cabimento e condigdes
de suas eventuais prorrogacdes estejam em conformidade com a lei, com o Direito e
com a racionalidade econdmica indutora e maximizadora da eficiéncia.

2. A vedaciio de contratos administrativos com prazo indeterminado

A primeira premissa a ser fixada em relagiio acs prazos dos contratos de
parceria publico-privada ¢ ndo comportarem qualquer indelerminacdo em trelagio a
esse elemento do ajuste. E da sua natureza a determinagfio concreta e objetiva do lapso
temporal no qual perdurarfo os direitos e obrigages previamente acordados entre as
partes. Alicergam essa prerissa os principios da igualdade e da concorr8ncia.?

Ao contrario do que ocorre nos contratos de direito privado, orientados pela
autonomia da vontade das partes, o ente piblico contratante ndo tem 0 mesmo grau de
liberdade na escolha dos seus parceiros ou sociedades empresarias contratadas para a
consecucio dos mais variados objetos.’

Os contratos de infraestrutura duradoures, nomeadamente, as concessdes e parcerias piblico-privadas
refletem escolhas que definem e cristalizam politicas piblicas de longo prazo em determinados setores
da economia. Daf a utilizagio da expressfio “Governar por Contratos”, Sobre o tema ver GAUDIN,
Jean-Pietre. Gouverner par Contrat: Iaction publique em question. Paris: Presses de Sciences Po, 1999
Acentuando a contratualizagfio da agdo administrativa, ver CHEVALLIER, Jacques. L 'Etat post-modern.
3. ed. Paris: LGDI, 2008, Sobre a estrutura regulatoria desses contratos ver, entre outros, COLLINS,
Hugh. Regulating Coniracts. Oxford: Oxford University Press, 1999; VINCENT-JONES, P. The
regulation of contractualisation in quase-markets for public services. Public Law, 1999,

Para Rodrigo Esteves de Oliveira é a pattir do principio da igualdade ¢ da concerréncia que se agsenta
a construgfio do mercado comum (OLIVEIRA, Rodrige Esteves. Os principios gerais da contratagiio
plblica. In; GONCALVES, Pedro Costa (org.). Estudos de Contratacdoe Piblica — I. Coimbra: Coimbra
Ed., 2008. p. 92).

Como alertava Enzo Roppe: “O primeiro ponto coneretiza-se na circunstineia de a verdadeira & propria
estipulagiic do contrate representar apenas o acto final de uma série complexa de procedimentos
administrativos preparatérios, que sfo necessarios para a sua validade: a deliberagfio de concluir aquele
contrato, assumida pelo drgio legitimado para formar € manifestar a vontade do ente, e evenlualmente

%
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Essa restricdo da liberdade administrafiva na formagfio dos seus vinculog
contratuais € um valor constitucionalmente protegide em vérios ordenamentog

juridicos! e expressamente reconhecido no plano do Direito europeu como umg

expressdo do principio da igualdade.®

A regra, portanto, ¢ a realizagfo de licitagfo piblica com vistas a seleciongy =
a proposta mais vantajosa ao angulo do interesse ptblico.S E por seu intermédio que ™=
se conctetizam valores de elevada carga axiolégica como isonomia, transparéneia £
e moralidade, por conseguinte, configurando-se como um dos mais importantag
mecanismos de consecuctio do interesse piiblico, finalidade que norteia toda e qualquer -

atividade administrativa,

Nos contratos publicos, o principio da concorréncia impede a indeterminagiioe

a perpetuagdo de vinculos com guaisquer operadores econdmicos ou agentes privados

e, assim, justifica a referéneia doutrindria ao principio da temporalidade comg

dominante nas concessSes de atividade piblica.”

Dois fundamentos, ambos decorrentes do principio da concorréncia, autorizam
essa conclusdo: (i) o direito subjetivo dos agentes econdniicos no acesso ao mercado

plblico de contratagfio;® (i) o atendimento do interesse publico, pois a eficiéneia e a
economicidade sfo objetivamente aferiveis no processo de licitagiio e na escolha dog

operadores econdmicos, sendo cotreto pressupor a existéncia de um direito subjetivo .

submetida ao aval de um Orglo de controle, e depois 2 escolha do contraente, que s0 execpeionalmente ¢

efectuada discricionariamente pelos representantes do ente plblico, sem qualquer formalidade particular -

{negociaco privada), tendo lugar, em regra, segundo especiais processos {ixados na lei para garantir
que a escolha corresponde a critérios de correcedo, impatcialidade e conveniéncia” (ROPPO, Enzo, 0
contrato. Coimbra: Almedina, 1988, p. 344),

-

expressa ne art, 37, XXI ¢ art. 175 da CF. Em Portugal, regra semelhante & encontrada no art. 1.% 4, do
Dec.-lei 18/2008, de 29 de janeiro, que apravou o Codigo dos Coniratos Piblicos,

wn

Cléudia Viana esclarece: “Ainda que sem consagraciio expressa no Tratado CE, o prineipio da ignaldade
constitui um principio basilar da ordem juridica comunitaria, que foi formalmente inscrito no direito
comunitrio, com estatuto de direito fundamental, através da CDFUE, no art. 20, e, mais recentemente,
ne art, 1I-80°, do projete do Tratado Constitucional da Unifio Europeia”. E, mais a frente, complementa a
autora; “O concurge pablico, aberto a todo e qualquer interessado ein apresentar uma proposta, constiiui
o procedimento onde se alcanga, na sua maxima expressio, o principio da igualdade, enquanto igualdade
de oportunidades para todos os operadores econdmicos interessados em contratar” (VIANA, Claudia. Os
brinciplos comunitdrios na contratacdo piblica. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 111; 119).

Marcelo Caetano esclarede que “anunciada a intengfio de se vinoular contratualmente, a Administragio
nfio faz propostas de contrato, recebe-as” (CAETANO, Marcelo. Manual de direito adminisirativo. 10.
&l. Coimbra: Almedina, 1980. vol, 1, p. 595).

Lino Torgal assinala: “0 principio da temporalidade domina, na realidade, todo o regime das concesstes
de actividade piiblica”. E certo que, habitualmente, estamos perante contratos de duragiio relativamente
longa. Porém, nfio hd hoje concessdes deste tipo com cardicter perpétuo, pele que fais concessdes, ao
atingirem o prazo nelas fixado, cessarfio a sua vigéncia, correndo por conta do concessiondrio o risco
de a duragfio estipulada nfo ser suficiente para obter “uma remuneragfio razoavelmente suficiente
para amortizar investimentos, pagar a exploragéio e dar a expectativa de um lucro” (TORGAL, Lino,
Prorrogacio do prazo de concessSes de abras. Revista de Comtratos Piblicos. n. 01, Coimbra: Cedipre,
2011. p. 221-222).

Miguel Assis Raimundo adverte que: “Todo o agente econdmico tem, deste ponto de vista, o direito de ser
considerado commo um cocontratante possivel” (RAIMUNDO, Miguel Assis. 4 formacdo dos contratos
puiblicos. Uma concerréncia ajustada ao interesse pitblico, Lisboa: Associaghio Académica da Faculdade
de Direito de Lisboea, 2013, p. 353).

o
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No Brasil, a obrigatoriedade de realizagio de prévia licitagdo para as contratagSes pablicas encontra-se

dasociedade e dos usudrios a que projetos e contratos estruturantes do interesse publico
a longo prazo, como ¢ o caso das parceriag pablico-privadas, sejam meritoriamente
escalhidos por meio de processo administrativo piblico e transparente.

A temporalidade dos prazos nos contratos administrativos, e em especial
nos contratos de infraestrutura duradouros, ¢ uma decorréncia logica do principio da
concotréneia, ndo sendo necessdria, sequer, a expressa previsio legal.

Norma que disciplinasse em linha contriria, ou seja, admitinde a
indeterminacfio desses prazos contratuais na seara do Direito Pblico, seria claramente
inconstitucional, na exata medida em que criaria um privilégio injustificivel € uma
perpetuidade incompativel com o atendimento das necessidades da coletividade, que
ficaria privada ao acesso a propostas e projetos que poderiam se revelar mais atraentes
a0 Angulo do interesse publico,

No Direito Comunitario europeu foram editadas, recentemente, trés Diretivas
ratando do fema da contratagfio publica: a Diretiva 2014/23 (relativa 4 adjudicag#io
de contratos de concess#io), a Diretiva 2014/24 (relativa aos contratos publicos) e
a Diretiva 2014/25 (relativa aos contratos publicos celebrados pelas entidades que
operam nos setores da dgua, da energia, dos transportes e dos servigos postais).

Especificamente em relagio a Diretiva 2014/23, que disciplinou sobre as
concessdes, o art. 18, n. 01, estabeleceu que as concessdes tém uma duragdo limitada,
devendo a entidade adjudicante caleular a sua duragdio em funclo das obras ou
servigos solicitados ao concessiondrio.

O préprio Tribunal de Justica da Unifio Europeia (TJUE) ja havia afastado a
possibilidade de contratages piiblicas com prazo indeterminado quando determinou
que “a pratica que consiste em celebrar um contrato por tempo (absolutamente)
indeterminado &, em si, incompativel com o sistema e a finalidade das regras
comunitirias em matéria de contratos piblicos”.’

No caso das Parcerias Publico-Privadas brasileiras, o legislador optou por fixar
prazo maximo de 35 (trinta e cinco) anos e minimo de 05 {cinco} anos, a teor do
disposto no art, 5.°, 1, da Lei 11.079/2004.1

3. A importincia do prazo ¢ sua delimitagfio temporal na lei e no contrato

O prazo é um dos elementos determinantes na conformaciio do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de infraestrutura duradouros, em especial das
parcerias publico-privadas. A racionalidade desses contratos estd diretamente ligada
a0 aporte privado de investimentos em servigos ¢ infracstruturas piblicas, com o
operador econdmico assumindo a sua gestio e exploragiio visando & busca do lucro
justo, o que ¢ inteiramente justificado em economias de mercado orientadas pelos
principios da livre iniciativa e livre concorréncia.

Delinear o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de infraestrutura
duradouros & tarefa bem mais complexa do que nos demais contratos administrativos

* Aetrdio Pressetext do Tribunal de Justiga da Unifio Buropeia, de 19.06.2008, Proc. C-454/06, n, 74, p. 14.

W “Art. 5.° As cldusulas dos contratos de parceria piblico-privada atenderfio ao disposto no art. 23 da Lei
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que coubet, devendo também prever: I — o prazo de vigéneia do
contrato, compativel com a amortizagiio dos investimentos realizados, nfie inferior a 5 {(cinco), nem
superior a 33 (lrinta e ¢cince) anos, incluindo eventual prorrogagfio.”
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(obras, servigos, fornecimento), eis que sfo muitas as varidveis que compdem y 3
sva equagdo, a saber, o volume de investimentos, os riscos do negécio, 08 custog
envolvidos (de oportunidade e administrativo), o fluxo de caixa do empreendimentg
g, no que interessa mais detidamente ac presente estudo, o prazo necessatio payg
amottizagfio dos aportes financeiros alocados ao projeto,

Por conseguinte, o prazo de cada contrato de parceria publico-privada guard
relagfo direta e vinculada com as demais varidveis que integram o nicleo do equilibrig
econdmico-financeiro do contrato, assim, configurando um elemento que pode varigy -
significativamente a depender da natureza do projeto, das escolthas publicas de ordern,
financeira, politica, social e técnica, além das caracteristicas intrinsecas de cady -
segmento econdmico.

Apenas apdés os cstudos técnicos e proje¢bes econdmicas realizadas em
momento ex anfe da contratagio é que serd possivel definir, com exatidiio, o prazo
contratual suficiente que permita a viabilizagdo econbmica, técnica e financeira do |
projeto, com a fixagHo do lapso temporal necessdrio 4 amortizagic dos investimentos
aportados pela sociedade empresaria.

Modernamente, a tendéncia tem sido a de admitir com maior intensidade g +
participagfo dos operadores econdmicos no digdlogo e interagfio com o ente piblico
durante a elaboragfio e concepgo do projeto e dos estudos que serfio objeto de futura -
licitagfio, 0 que permite, via reflexa, maior espago para se manifestarem, também,
acerca da razoabilidade e suficiéneja do prazo fixado. Mencione-se, a titulo de -
exemplo, o Didloge Concorrencial, que ji era acolhido pela revogada Directivg -
2004/18 CE e que teve o seu dmbito de aplicagiio estendido com o advento da nova
Directiva 2004/24 EU do Parlamento Europeu e do Conselho de 26.02.2014."

O prazo nos contratos de infraestrutura duradouros nfio pode ser fixado -
aleatoriamente ou mesmo orientado por critérios que se afastem da equagho
dinamizada pelos vetores dos investimentos e custos alocados no projeto e o tempo ©
necessario para sua amortizagio, :

Desse aspecto advém a importincia de que a definigho do prazo seja objeto -
de motivaciio clara, congruente, racional e transparente, que permita aos operadores |
econdmicos avaliarem a sua coeréncia e razoabilidade com os demais elementos que -
integram o niicleo do equilibrio econdmico-financeiro do contrate, bem como viabilize, -
indistintamente, aos usudrios, a coletividade e aos 6rgios de controle interno e externo,
a possibilidade de contribuir ou mesmo questionar a racionalidade na sua fixagho.

Afinal, o que se pde em causa € a escolha de um projeto e de uma sociedade
empresaria que atuard na gestio de um servigo ou de uma infraestrutura piblica na

! Mark Kirkby assevera o seguinte: “No caso do didlogo concorrencial as dificuldades que justificam a
sua utilizagio revelam-se muitc a montante da complexidade que & pressuposta do procedimento pot
negociagfio. Aqui, a entidade adjudicante nem sequer estd em condigdes de definir a solugdo que lhe
permitiria construir um caderno de encargos a submeter 4 concorréncia, ou seja, nfio consegue sequer
definir, com o minimo de rigor, a prestagfio caracteristica do objeto contratual, O didlogo concorrencial
visa, em primeira linha, definir sofugBes para necessidades pablicas em ordem a permilir o desenho
de um projecto contratual a submeter 4 conconréncia” (KIRKBY, Mark. O didlogo concotrencial, In:
GONCALVES, Pedro Costa (org.). Estudos de contratagfio piblica — I. Coimbra: Coimbra Ed., 2008,
p. 287). No Brasil, instituto similar ¢ o Procedimento de Manifestagio de Interesse (PMI). Sobre o tema
ver: GARCIA, Flavio Amaral. A participagio do mercado na definigfio do objeto das parcerias publico-
privadas — o procedimento de manifestagiio de interesse. Revista de Direito Piublico do Economia —
RDPE, ano 11. n, 42, Belo Horizonte: Férum, abr.-jun, 2013,
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perspectiva de construcio de uma relagfo duradopra que, se 'copcebida em premissas
equivocadas, tem grave potencial de ofensa ao interesse pablico presente e futuro,
estendendo os seus efeitos danosos para outras geragdes.'*

A utilizagdo da expressfio prazo suficiente, aqui adotada, tem por objetivo

sinalizar que o prazo precisa ser aquele estritamente necessdrio para assegurar o

Jegltimo direito da contratada na amortizagio dos seus investimentos e na percepgio
do lucto justo.”

Uma nota importante a propdsito do tema deve ser objeto de registro. Ao final
do prazo de um contrato de infraestrutura duradouro, nfio hé um direito subjetivo
por parie do operador econbmico a uma lucratividade certa, determinada ou mesmo
garantida ou compulsoriamente asseguravel pelo Poder Phblico.' E da esséncia
desses contratos de infraestrutura de longa duragfo a assungfo de riscos pelo parceiro
privado,” sendo a sua performance e eficiéneia determinante na definigio da sua
maior ou menor lucratividade na gestfio do negdcio.

A suficiéncia do prazo nos confratos de infraestrutura duradouros é
indispensdvel para afastar graves maleficios que podem decorrer de eventual equivoco
ou imprecisfo na sua fixagfo. Explica-se melhor.

Caso o prazo seja maior do que o estritamente necessario para a amortizagio
dos investimentos, cria-se um privilégio injustificAvel para a sociedade empresaria
contratada, que passa a explorar o objeto com expectativas de obtengfio de lucro que
fornam o servigo ou mesmo a infraestrutura piblica um velculo de maximizagio
indevida dos seus ganhos.

O dimensionamento alongado do prazo também presta wn desservigo ao

1 Suzana Tavares da Silva alerta para o risco das geragfies fuluras serem afetados com endividamenios
que decorram da proliferagfio de novos modelos de investimento piblico de bens e servicos duradouros,
fundamentatmente as infraestruturas. STLVA, Suzana Tavaves, Direifo administrative europeu. Coimbra:
Imprensa <a Universidade de Coimbra, 2010. p.102.

» Roberto Dromi, discorrendo sobre contratos de concesséio, explicita entendimento sobre o prazo de todo
aplicivel & sistemdtica dos contratos de infraestrutura duradouroes: “Como regla puede decirse que han de
serlo por un lapso razonable, que permita fa amortizacién de los capitales y la obtencién de una razonable
ganancia para el concesionario”™ (DROMI, Roberto. Derecho administrative. 6, ed. Buenos Aires: Ciudad
Argentina, 1997. p. 444).

¥ Como pondera Mauricio Portugal Ribeiro: “g que ao garantir ao concessionario vma dada taxa interna
de retorno, o Poder Pdblico estd estabilizando a renlabilidade do projelo para o concessiondrio,
independentemente do maior ou menor sucesso do concessionario para gerenciar os riscos que lhe foram
transferidos. Por exemple, uina vez estabilizada a taxs interna de retorne do projeto, ele ndo tem gualquer
incentivo para minimizar os seus custos, pois independentemente de quais sejam seus custos, o Poder
Pablico Ihe garantird ndo 6 a cobertura desses custos, mas também uma margem suficiente para lhe dara
rendibilidade do projeto prevista no seu plane de negbcios” (RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées ¢
PPPs melhores preificas em licifagBes e contratos. S&o Paulo: Atlas, 2011. p, £18). Para aprofundamento
sobre a taxa interna de relorno, ver: MARTINS, André. Sobre o equilibrio financeiro das concessdes e
a Taxa Interna de Rendibilidade (TIR) Accionisla: uma perspectiva econdmica. Revista de Coniralos
Pitblicos, n, 03, Coimbra: Cedipre, 2011. p, 5-25,

1% Em Portugal, prescreve o art. 413 do Codigo de Contratos Piiblicos, aprovado pelo Dec.-lei 18/2008, de
29.01 o seguinte: *Art. 413. O contrato deve implicar uma significativa ¢ efectiva transferéncia do risco
para o concessiondrio”. Tratando da partilha de riscos nas parcerias pablico-privadas o Dec.-lei 11172012,
o art. 7.° prevé que os riscos devem estar claramente identificados nos contratos e repartidos de acordo
com a respecliva capacidade das partes de gerir esses mesmos riscos. E na alinea b determina que: “b) o
estabelecimerto da parceria deve implicar wina significative e efetiva wansferéneia de risco para o setor
privade”,
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interesse pliblico, eis que impede 4 sociedade e a0s usHArios acesso a um nNOvVo projeto =
e a competi¢iio entre novos operadores econdmicos e entrantes no mercado, Clara, &
neste caso, a violagio ao principio da concorréngia.

Pouco importa se a sociedade empreséria estava cumprindo ou nfio de forma -
eficiente o contrato. Submetida & concorréncia, a tendéncia é que a atual contratady
formulagse proposta ainda mais vantajosa para continuar a explorar o servigo oy
a infraestrutura publica. O prazo excessivo e descasado desproporcionalmente -
do volume de investimentes, estendendo além do razodvel o vinculo com umg
determinada sociedade empresaria, afeta o direito subjetivo dos demais operadores
econdmicos no acesso as contratagdes publicas,

Nio ha dividas de que, em casos como esses, 0 maior equivoco é cometido
pelo préprio Poder Piblico porque ¢, afinal, o responsdvel pelos estudos, projeces ¢
defini¢io do prazo. Acarreta-se, subsequentemente, um problema juridico complexo
no caso de posterior pretensdio de desconstitui¢io do vinculo: o contrato é um ato
juridico perfeito e, portanto, gerador de um efeito estabilizador entre as partes.'s

O prazo insuficiente, ou seja, aquele que é inferior ao necessario para amortizar -
o8 investimentos alocados pelo particular, &, igualmente, causador de problemas que
desatendem o interesse piiblico, além de gerar graves ineficiéncias.

A consequéneia mais evidente € que, possivelmente, diante de um prazo que
nfo assegure o retorno dos investimentos, os operadotes econdmicos ndo se interessem
pelo projeto e nfio participem da licitagio. Todo o esfor¢o que envolve a realizagiio
de uma licitagiio na drea de infraestrutura terd sido em vio. E essas licitacdes sio -
dotadas de uma enorme complexidade, a comegar pelos estudos téenicos, projecdes
econdmicas e avaliag8es financeira e juridica que podem ser de nenhuma valia caso
ocofra um erro na dosagem do prazo,

Outro efeito perverso pode ser a participagio de um operador econdmico
que, mesmo ciente da insuficiéncia do prazo, nfio elabore proposta séria e assuma o
risco de executar o contrato, mas intencionada a pleitear, ulteriormente, reequilibrio
econdmico-financeiro do ajuste, seja por aumento de tarifa, redugfio da qualidade na
consecugio do objeto ou qualquer outro método que pretenda recompor a economia
do contrato nos trilhos.

Em casos assim, ¢ enorme a probabilidade de a execugfio do contrato
ser permanentemente conturbada, permeada por conflitos entre as partes,!” com

' Para José Alberto Gonzélez, o principio da estabilidade é um consectério do principio da forga vineulativa
dos contratos & “traduz a maxima pacta sunt servanda, a qual significa, encarando-a pela negativa, que
o contrato s0 pode ser modificado ou extinto (através de resoluglio, revogagiio, rescisio, dentincia ete.}
quando: a lei excecionalmente conceda semelhante direito a alguma das partes; o proprio conlrato o
reconheca a algum dos intervenientes” (GONZALEZ, José Alberto. Cddigo Civil anotade, Lisboa: Quid
Juris, 2012, vol. 2, p, 30),

Como bem observa Jofio Amaral e Almeida: “Com efeito, a figura das propostas anémalas nasce da
verificagiic de que nfio raramente o8 concorrentes, com o objective de se {ornarem adjudicatarios,
apresentam propostas bastante vantajosas para a entidade adjudicante, mas que, por nfio serem propostas
sérias, provocam a posteriori, durante a fase da execugfio do contrato, atrasos ou suspensfes ou até
abandono dos trabalhos ou dos servigos, entregas de produtos com defeitos (que as mais das vezes
nio conseguem ser imediatamente detectados), pedidos de revisio de pregos cu invocagfio de maior
onerosidade na execugfio, utilizagho de materiais menos eficientes ou adequados, utilizagéio de méo de
obra ilicita, desrespeito por normas sobre seguranga, ete. B tudo isso afinal sfo expedientes ntilizados
pele adjudicatdrio com o objetivo de recuperar a diferenga entre o prego propeste e o de mercado; €
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afastamento dos pressupostos de solidariedade, boa-fé e confianga reciproca que
devem norteat relages coniratuais duradouras e relacionais'® (do qual a PPP &
gm exemplo), mormente aquelas que tutelam interesses piiblicos primarios, como ¢
o caso dos setvigos e infraestruturas, em que deve prevalecer a logica da parceria
e da colaboragfio entre a entidade estatal e o operador econdmico, sendo que este,
conquanto movido pela busca do lucro justo, assume compromisso também com a
satisfacio de um interesse publico.

Certo € que a fixacdo de prazos é maiéria tipicamente coniratual e nifo legal.
Admitir que o legislador estipule estrita e objetivamente o prazo de um determinado
contrato, implica em violago ao principio da separagfio dos podetres, e isso interfere
indevidamente na gestdo privativa do Poder Executivo na administraciio material dos
interesses publicos.

O que remanesce para o campo da lei € a possibilidade de prever prazos
mdximos e minimos para determinados tipos contratuais (como expressamente
previsto no art. 5.°, 1, da Lei 11.079/2004), limitando a discricionariedade do gestor
4 luz da realidade de cada segmento econdmico. Mas a definiglio, em cada caso
concreto, do prazo contratual € maféria reservada ao Poder Executivo e s entidades
que integram a Administracfio Pablica, a quem cabe ponderar acerca dos aspectos
técnicos, ecaondmicos, financeiros, politicos e sociais que conformam o seu espago de
agdo discricionario.

A fixaghio legal de prazos maximos para contratos de infraestrutura duradouros
&, em certa medida, uma concretizagfo do principio da concorréncia. Trata-se de clara
determinagio do Poder Legislative direcionada ao Poder Executivo no sentide de
que, de tempos em tempos — mesmo em contratos que, pela sua esséncia, reclamem
prazos longos — é necessério ir ao mercado na busca de solugles e propostas mais
vantajosas para o interesse publico, dessa maneira, viabilizando igualmente o acesso
das contratagdes publicas para 0s demais operadores econdmicos."?

utilizados quase sempre num ambiente de relacionamento deteriorado ou até de pré-rotura com a entidade
adjucticante que culmina com o endosso a esta da responsabilidade pela situagfio, dando origem, muitos
vezes, a um coniencioso lango e penoso que é o tetreno ideal do pretexto para o abandono contratual”

(ALMEIDA, Jofio Amaral, As propostas de pre¢o anormalmente baixo. In: GONCALVES, Pedro Costa
(org.). Estudos de comtratacdo puiblica — i1, Coimbra: Coimbra Ed., 2010, p. 89-90).

'8 Bsses valores ¢ principios assumiram maior expressio nos contratos duradouros com o advento da
Tecria dos Contratos Relacionais, Revalcdo Porto Macedo Junior explica que essa teoria deve prande
contributo a Tan Macneil e que se estrutura a partir da premissa de que nos contratas de longa duragiio
& impossivel especificar todas as obrigages das partes ¢ prever todas as contingéncias futuras, sendo
indispensdvel uma flexibilidade para suportar o inacabamento contratual natural que decorrem dessas
relaghes. A base de relagdes duradouras &, entfio, a sclidariedade, confianga e colaboragio reciproca,
comportamentos que devem pautar a relagfio duradoura estabelecida entre as partes. Os interesses niio
setiam necessatiamente antag6nicos, mas dependentes reciprocamente de uma permanente cooperagio,
E possivel exirair clementos e findamentos da referida teorin para os contratos de infraestrutura
duradouros, em especial pela indispensével atuagfio colaborativa ¢ inspirada na confianga e na boa~f&
que deve arientar o comportamento do ente piiblico e do concessiondrio/parceiro privado. Sobre a Teoria
dos Contratos Relacionais, ver: MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Contratos relacionais e defesa do
consumidor. 2. ed. Sfo Paulo: Bd. RT, 2006; ¢ ARAUJO, Fernando. Op, cit.

* Maria Jofio Estorinho assinala que: “Como medidas amigas da concorréncia em motéria de contratos
puiblicos, € possivel apontar, entre ouiras: a imposigiio de medidas de transparéneia e publicidade
telativamente aos procedimentos adjudicatdrios; a preferéneia por concursos phblicos ¢ leildes aberios
a0 maior niimero de candidatos; a preferéncia por critérios de adjudicagic baseados no preco mais baixo;
a néio permissdo de prozos demasiado longos das concessdes; a colaboragio das entidades adjudicantes
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A determinagdo de prazos méximos e minimos, contudo, pode, também, néo ser :
obrigatoriamente imposta pelo legislador. Existe uma margem de discricionariedade -
legisiativa no tratamento da matéria. No Direito portugués, por exemplo, a diretriz -
mais importante referente & fixagdio dos prazos ¢ a sua correta correlagdo com g |

amortizagio dos investimentos,? fato que confere a entidade adjudicante liberdade

na sua delimitacfo a partir dos encargos e investimentos que serfio exigidos dos™=

operadores econdmicos.
No plano do Direito Comunitario Europeu admite-se, ainda, que o prazo seja
considerado um critéric de adjudicacdo do contrate Em outros termos, pode g

entidade adjudicante optar por nfio fixar o prazo no caderno de encargos e transferir

a sua defini¢iio para os operadores econfmicos gue, nas suas respectivas propostas,

indicardio o prazo necessério para executar o objeto contratual, o que indica ser aquele :

lapso temporal apresentado na proposta como o necessario para amortizagio dos
investimentos.

4, A prorrogaciic do prazo nos contratos de infraestrutura duradourose -

nas parcerias piblico-privadas: pressupostos, fundamentos e requisitos

O conceito tradicional de prorrogagiio nos contratos administrativos pressupde

a extensio do prazo de vigéneia de um contrate originariamente fixado pelas partes
por um determinado perfodo.? Trata-se de conceito tedrico comum aos ramos do
Direito Privado ¢ do Direito Pdblico e que decorre, a rigor, de um senso comum e
prético da propria Teoria Geral dos Contratos.

Como também é comum a ambos os ramos do Direito a constatacio de

que as circunstdncias que orbitavam ao tempo da celebragiio do contrato nio

no detetar de eventuais praticas restritivas; a atribuigfc de poderes efetivos a auteridades imparciais en
matéria de concorréneia; a previsfio de sangdes para infratores (incluinda, por exemple, a inibigfo de
participagiio em concursos posteriores)” (sem grifos no original) (ESTORNINHO, Maria Jofio, Curso de
direito dos contratos piiblicos. Coimbra: Almedina, 2013, p. 371-372).

 Confira-se, a propésite, o disposto no art. 410 do Cédigo dos Contratos Pblicos, instituldo pelo Dec.-lei
18/2008: “Art, 410 — Prazo. 1 — O prazo de vigéncia do contrato & fixadoe em fimgdo do periodo de tempo
necessdrio para amortizacio e remuneragdo, em normais condigdes de rendibilidade da exploraciio,
do capilal investido pela concessiondrio, 2 — Na falta de estipulagdo contratual, o prazo a que se refere
o nfimero anleriot € de 30 anos, nele se incluinde a duragio de qualquer prorrogagfio contratualmente
prevista”. Claramente se percebe que o prazo de 30 (trinta) anos é residual € aplicdvel apenas na falta
de expressa estipulagdio contratual. No plano do Direito europeu, a mesmo légica foi acolhida no art. I8
da recentissima Direcliva 2014/23 UE do Parlamento Buropeu e Conselho de 26.02.2014, a denominada

Directiva Concessfio, que determina que “para as concessdes de praze superior a cinco anos, a duragdo -

mexima ndo pode ser superior ao prozo durante o qual um concessiondrio pode razoavelmente
esperar recuperar o Investimentos realizados para a exploragio das obras ou dos servigos, a par da
remuneracdo do capiial investido, tomando em consideragéio os investimentos requeridos para alcancar
05 oljetivos contratuais especificos.”

B o que consta expressamente no “Considerando” n. 52 da Diretiva 2014/23, que disciplina scbre as
concessdes, Confira-se o trecho: “A duragio maxima da concessiio deverd ser indicada na documentagio
relativa & concessfio, a menos que seja utilizada como critério de adjudicagiio do conirato,”

2 Por todos, veja-se a conceituacio de Pedro Gongalves: “A prorrogagfio do contrato de concessfo consisie
noe proiongamento da sua vigéncia que determina o protelamento do termo de concessio” (GONCALVES,
Pedro Costa. A concessdo de servigos publicos. Coimbra: Almedina, 1999. p. 328).
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pecessariamente s¢ mantém inalteradas durante a sua execugio. O Direito Civil®
e o Direito Administrativo,” cada um ao seu modo, reconhecem ¢ lidam com a
circunstincia de que _alterag:c")es superyenientes podem surgir e disciplinam as snas
possiveis coqsequénclas.

Especificamente no que se refere aos contratos submetidos a um regime de Direito
pablico, a mutabilidade decorre, também, do dinamismo do interesse piiblico, sendo
essa uma caracteristica que permeia e qualifica a relagio coniratual e que caracteriza,
historicamente, o regime juridico dos confratos administratives.”* Modernamente,
4 mutabilidade encontra amparo também na incompletude do contrato,” a partir das
contribuigdes das teorias advindas da Ecoromic Analysis of Law.

Nos contratos de infraestrutura duradouros, a certeza que advém da mudanca® é

[ —

# Jpocéneio Gulvio Telles esclarece que a alteragfio das circunstincias assumiu clara relevéneia juridica
a partir do século XTI, com as escolas dos Glosadores ¢ Pés-Glosadores, com a afirmagio da chamada
clatisula rebus sic stanitibus, propria dos contratos de longa duragio, Aduz que por forga da referida
clausula, 0s contratos somente se manteriam em vigor se perdurassem o estado de coisas na época da
celebragio. Ne Direilo Porlugués, a possibilidade de resolugfio ou modificagio do contrato por alteragio
de circunstdncia encontra previsfio expressa no art, 437 de CC. No Brasil, o tema ¢ tratado no art. 473 do
CC (TELLES, Inocéneio Gulvio. Manual dos Contratos em Geral. 4. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 2002,
p. 335-353). No plano dos contratos internacionais ds investimentos e nos de investigagfio tecnoldgica, &
muilo cemum a presenca da cldusula de hardship, que imp@e uma obrigagdo para as pattes de renegociagfio
do contrato & partit da ocorréneia de uma circonstdncia superveniente e nflo coberta pela matriz de risco.
Ver sobre ¢ tema, ANDRADE, Jos¢ Carlos Vieira; MARCOS, Rui de Figueiredo (coords.), Direifo do
pefrdleo. Coimbra: Universidades de Coimbra, 2013, Ainda sobre renegociagfio dos contratos pablicos, ver
HUALDE, Alcjandro Pérez. Renegociacion de coniralos priblicos. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2002,

# No Direito Administrative, a teoria da impreviso construida a partir da jurisprudéncia do Conselho de
Estado Francés, reflote a mesma ideia de adequagfio das circunsifncias. a nova realidade. Os art, 332 e
335 do Cédigo de Contratos Piblicos, aprovado pelo Dec.-lei 18/2008, de 28 de janciro reconhecem a
ambos os contratanies o direito de resolugiio do coniralo diante de uma alteragiio anormal e imprevisivel das
circunstancias. No plano do Direito Comunitério Europeu, as recenles Diretivas sobre contratagfio ptiblica
disciplinaram mais detidamente sobre a modificagfio dos contratos durante o perfodo de sua vigéneia. Ver,
sobre o tema, o art. 43 da Diretiva 2014/23 (relativa 4 adjudicagfio de contratos de concessdo), o art. 72 da
Diretiva 2014/24 (relativa aos conlratos piblicos) ¢ o art. 89 da Diretiva 2014/25 (relativa aos contratos
piblicos celebrados pelas entidades que operam nos sstores da Agua, da energia, dos transportes ¢ dos
servigos postais).

* Sobre o tema ver: HOEPFFNER, Héléne. La Modification Du Contrar Administratif. Paris: LGDIJ, 2009.
Em matéria de concessdes de servigos pablicos, a mutabilidade & reconhiecida no principio da adaptagio
as necessidades, expressamentc previsto no art, 429, alinea ¢, do Cddigo de Coniratas Publicos, aprovado
pelo Dec.-lei 18/2008, de 29 de janciro, Jorge Andrade da Silva comenta: “O principio da adaptagiio
&s necessidades tem a ver nfo apenas com a prestagio do servigo de modo permanente e contfno,
como tambétn com a sua prestagiio nas molhores condigdes para os respectivos utentes, o que implicara
certamente uroa permanente agfio de atualizaghio e adaptacfio 4 evolucfo das circunstdncias™ (STLVA,
Jorge Andvade. Codigo dos contratos pitblicos. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2013, p. 863).

* Na forma anotada por Nuno Cunha Redrigues: “Com cfeito, a detengfio, pela administeagiio pablica, do
poder de modificagfio unilateral nfio & um resultado de uma logica de prossecugfio do interesse piiblico ou
de uma relago desigual, mas também a expressio de uma radical incompletude do contrato constituindo
assiin uma resposta eficaz a incerteza caracteristica de um conjunto de transagdes” (RODRIGUES, Nuno
Cunha. 4 contratagdo publica como instrumento de politica econémica. Coimbra: Almedina, 2013, p, 74).

¥ Bgon Bockmann Moreira pondera que: “Nestes tempos pés-modernos é adequado afirmar que a seguranga
contratual advém da certeza da mudanga, A estabilidade dos contrates de longo prazo néie decorre da
Imutabilidade monolitica, mas sim da dinamicidade/plasticidade contratual. Este aparente contrassenso &
¢ssencial nos confratos piblicos de longo prazo, sobretudo naqueles que se destinam a ser instrumentos
de governo™ (MOREIRA, Egon Bockman. O contrato administrativo como instramento de. governo. In:
GONCALVES, Pedro Costa (org.). Esturos de Contratagdo Piblica— 1V, Coitmbra: Coimbra Rd,, 2013. p. 17,
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inexordvel. Esses contratos sfo, naturalmente, mais suscetiveis as alteragfes econdimicas, 2
financeiras, tecnoldgicas, politicas e sociais do que os demais contratos que envolvam %
objetos nio tio complexos, como obra, servigos ou fornecimento de bens.”

O fundamento ¢ pressuposto valorativo da intrinseca mutabilidade que norteig
as contratagdes administrativas — e que se faz presente com maior intensidade nog
contratos de inftaestrutura duradouros — é o atendimento ao interesse publico, que;
por natureza, no & rigido, estatico ou mesmo inerte. O interesse piblico se interliga
¢ enirelaga-se com a economia, com a politica, com as finangas, com 08 avangos ;
tecnolégicos e com tudo o mais que conforma o entorno fatico de contrato.

Consequentemente, reconhecer a mutabilidade e o dinamismo das alteragdes ¢
modificagdes que podem e certamente surgiriio durante a execugfio de um contrato de
longo prazo ¢ o primeiro passo para concebé-lo a partir das bases e parmetros corretos,
dessa maneira, prevendo os mecanismos que possam ajusté-los 4 realidade cambiante,

Essa premissa ¢ fundamental para compreender a prorrogagéio dos contratos
de infraestrutura duradouros, Ora bem, executado o contrato nas bases originais, o .
consectario 16gico ¢ que, ao final do prazo, os investimentos tenham sido amortizados, %;

Ocorre, todavia, que, em se tratando de uma concesséo de servigo piblico ou ;
mesmo de uma parceria pblico-privada em setores sensiveis de infraestrutura, como -
aeroportos, portos, rodovias, telecomunicagdes, energia e saneamento, a probabilidade
maior — para ndo dizer absoluta — é a inversa, ou scja, variagOes econdmicas, .
tecnologicas, financeiras e politicas obrigarfio a releitura daquela equagfio, cuja
consequéncia pode ser a realizaciio de ajustes na tarifa, nos investimentos, nos custos, |
nas obrigacdes assumidas pelas partes e, no que interessa ao presente estudo, no prazoe.

Tornar o prazo inflexivel e, portanto, improrrogavel ¢ uma opgic posta
A disposigio do legislador ou mesmo do gestor piblico quando conforma a
relagiio contratual, Contudo, no tocante a contratos de infraestrutura duradouros, a -
improrrogabilidade — embora licita — pode causar dificuldades e transtornos durante a
execucio contratual. O reconhecimento do pressuposto da mutabilidade milita a favor -
da previsio de clausulas mais flexiveis, a saber, que confiram as partes maior espago -
para ajustes e adequagSes que decorram das provéveis alteragSes de circunstincias
que incidirfio na relagfo contratual.

Em matéria de prazo, a previsio de prorvogacdo & uma dessas vdlvulas de
escape que podem viabilizar futuros ajustes no lapso temporal do contrato que
decorram, por exemplo, de expansfes necessdrias ao objeto do contrato ou mesmo
novos investimentos para adequar a prestagiio do servigo ou gestéo da infraestruturaa -
demandas e ocorréneias supervenientes.

A circunstincia de o instrumento convocatdrio da licitagiio e o contrato,
eventualmente, admitirem a prorrogagiio nfio implica que a extensfio do prazo seja -
obrigatéria ou mesmo se torne a regra nos contratos de infraestrutura duradouros.

1 Na feliz sintese de Anténic Moreira Barbosa de Melo: “A este propésito é oportuno, por fim, lembrar que
05 contratos administrativos duradouros, como de resto muitos coniratos privados (v.g. entre empresas),
siic entidades normativas eminentemente dindmicas, no sentide de que organizam as relagdes enire 05
contrantes no Ambito do seu objeto, ficando abertos a uma execugio criativa ou implementagio por meic
de sucessivos e continyos arranjos, ajustamentos ou protocolos, consoante ¢ aconselhar a evolugio do
estado das coisas no respectivo mundo” (MELO, Anténio Moreira Barbosa. A ideia de contrato no centro
do universe juridico-piblico. Tn: GONGALVES, Padro Costa (org.). Estudos de Coniratagéio Pitblica—1.
Coimbra: Coimbra Ed., 2008, p. 20},
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A autonomia da vontade das partes, ao contrario do que ocotre no Direito
privado,” & limitada pelo principio da concorréncia, que impSe como regra a
realizagho de procedimento licitatério. Claraments, a decisdo de protrogagiio do prazo
de um contrato de infraestrutura duradouro tem o efeito de postergar a concretizagio
do valor concorréncia, impondo ao gestor o dever de demonstrar que estd amparado
wim razoes de interesse publico que justifiquem, & luz das especificidades da situaghio
concreta, alongar o prazo inicialmente ajustado.

A decisfio que protroga o prazo de um contrato de infraestrutura de longa
duragdio ¢ fruto de uma ponderagfo realizada pelo gestor, que considerou estar
concretizado o interesse plblico por intermédio da prorrogagio do prazo e néo pela
cessagfio do contrato e imediata instauragfio de uma licitagfio pablica, o que produz
como consequéncia imediata o diferimento quanto a operacionalizagfio do principio
da concorréncia.

Nio se vislumbra uma prevaléncia absoluta do principio da concorréncia sobre
outros valores ou interesses plblicos, mormente quando se trata da prorrogacfio de
prazo em contratos de infraestrutura duradouros, que estruturam projetos de elevado
interesse publico. Podem entrar em confronto com a concorréncia principios como a
universalizagdo e continuidade do servigo publico ou mesmo a modicidade tarifiria,
o justificar que a ponderagho se realize a partir das circunstincias e elementos fiticos,
sem uma prévia sobreposi¢fo valorativa de um principio sobre o outro

O que ora se sustenta € que essa decis3o (prorrogagfio ou realizagfio de nova
licitagdio) submeia-se a uma racionalidade juridica que imponha ao ente publico e

» A autonomia & destacada por Francisco Manuel de Brito Pereira Coelho: “O conlrato &, antes de mais
nada, um negdeio juridico bilateral; com esta amplitude, entende-se poder ele visar a produgiic de todo
¢ qualquer efeito de direito, nfio estando pois confinado a um ou alguns dos rames do direito privado,
nem sequer ao dirsito privado; e acrescenta-se (nfo j4 em rigor como elemento da nogio de contrato,
mas como principio basilar do seu regime) que lhe € conatural, com aquela mesma amplitude, uma ideia
de avtonomia, incompeativel pois com qualquer regra de tipicidade cu de determinagfio heterdnoma do
conleudo respectivo” (COELHOQ, Francisco Manuel de Brito Pereira Coclho. Cowntrato. Evolugéio do
conceito ne direifo portugués. Separata do vol. LXIV (1988) do Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, p. 6-7).

* Na ligdo e Canotilho: “A ponderagfic ¢ um modelo de verificagho e tipicizagiio da ordenagfio de bens em
concreto. N&o ¢, de modo algum, wm modelo de abertura para uma justica casuistica, impressionistica
ou de sentimentos. Precisamente por isso, ¢ que o métedo do balancing néo dispensa uma euidadosa
topografia.do conflito nem uma justificagdo da solueo do conflito através da ponderacdio. (...) Por isse,
a ponderagiio reconduz-se, no fundo, como jA foi salientado na doutrina (Guastini) & criagfio de uma
hierarquia axiologica mdvel entre principios conflituantes. Hierarguia, porque se trata de estabelecer
uin peso ou valor maior ou menor entee os principios, Mdvel, porque se trata de uma refagdo de valor
instdvel, que & valida para um caso concereto, podendo essa relagfio inverter-se noutro caso” (sem grifos
no eriginal) (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 1238-1239; p. 1241).

Apresentando uma visfio crltica acerca da prevaléncia absoluta do principio da concorréncia nessas
hipdteses de ponderagio, confira-se o entendimento de Jolio Pacheco de Amorim: “Sublinhe-se, por fim,
¢ luz do que se tem vindo a explicitar, a ilegitimidade da recente moda ou tendéncia de alguma opinifio
douirindria ¢ jurisprudencial lusa ‘mais papista do que o Papa’ (leia-se, do que o Tribunal de Justica da
Uniio Europeia), no sentido de dispensar esta imprescindivel ponderagdo, pela colocagio a prieri de todo
o peso no lado da protecfio do principio da concorréncia, em sistemético detrimento dos demais principios
que se apresentem em concurse com aquele, nomeadamente dos principios da prossecuglio do interesse
publico e do respeito pelos direito e interesses legalments protegidos dos particulares” (AMORIM, Jodo
Pacheco. O principio da temporalidade dos contratos piiblicos, consideragéies sobre a duragfio méxima
dos contratos e respectiva prorrogabilidade dentro ¢ para 14 desse limite temporal. In GONCALVES,
Pedro Costa (org.). Estudos de contratagdo priblica — IV. Coimbra: Coimbra Ed., 2013. p. 64).

-
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seus gestores a busca da melhor solugdo segundo os critérios de imparcialidade.
proporcionalidade e justiga, desse modo, niio podendo formar a sua vontade a partir
de voluntarismos subjetivistas que resvalem para o arbitrio ®

Decisdo que prorroga o prazo de contratos de infraestrutura duradouros
apresenta repercussdes diretas nos interesses juridicamente protegidos dos demais
operaderes econdmicos que atuam no mercado e que se qualificam como possiveis
novos entrantes.** Também os usudrios e a socicdade {que pode stuar representada
pelo Ministério Pablico) sdo legitimados em avaliar a razoabilidade da opgiio
administrativa, mormente por se tratar de servigo ou infraestrutura pablica que afela
dirctamente os seus interesses. ™

O que parece fora de ditvida é a obrigatoriedade do instrumento convocatério da
licitagdo c o contrato estabelecerem expressamente a possibilidade do prazo contratual
ser prorrogado. A fixacdo du regra do joge ¢ indispensdvel para dar concretude ao
principio da igualdade, de modo a permitir que todos os operadores econdmicos
tenham ciéncia de que, futuramente, o prazo do contrato poderd ser prorrogado e sob
que condigdes e requisitos,

A contrario sensu, € suposto concluir gque a omissdo do  instrumento
convocatério da licitagdo e nas clausulas do contrato administrativo sobre o lema da
prorrogagdo implica em uma vedaciio ticita & sua admissio >

No Direito brasileiro, por exemploe, em razic da sua importancia, a prorrogagio
do prazo constitui clausula essencial no contrato de concessio de servigo publico ¢

= Confonne José Carlos Vigira de Andrade; 0 drgdo administrativo estéd obrigado a cscolher a melhor
solucio para a realizagho do interesse publico de acorde com principios juridicos de acluagio, pelo
que o cxercicio do poder discriciondrio ¢ também uma actividade materialmente juridica: o apene
ndo pode delerminar-se pelo seu arbitrio ou pelas suas emogies. estando submetido a um principio de
racionalidade; lem de respeitar ¢ assegurar a realizagio dos direitos, liberdades e garantias dos cidadgos.
independentemente da sua coneretizagdo legal; tem de deliberar, no procedimento interno de formagiio
da sua vontade, segunde critérios de imparcialidade, de justiga, de ipualdade de tratamento, €, inclnsive.
de proporcionalidade™ (ANDRADE, José Carlos Vieira, O dever da Sundamentagdo expressa de actos
admingsirativos. Coimbra: Almedina, 2007, p. 374),

1

Nos Fstades Unidos da América. essa atuagdo foi denominada pelo Governemente Accounting Office
camo Privale Attornesy General, figura aproximada de um Ministério Pablico Privado ou de Advogados
Privados Gerais. GORDON. Daniel 1. Tn the Beginning: the Earlicst Bid Protests Filed with the US
General Accounting Office. Law Review. vol. 5. p. 147164, 2004,

Discorrendo sobre a posigio assumida pelos wsudrios ¢ tereeiros na refacdo juridica firmada entre
Administragio-concessionario, Alejandro Pérez Hualde esclarece Que a atuaglo deste tem um “caracler
protagimico, en cuenta a los derechos que INvISten, que rcconocem st OTigen cn mormas de rango
constitucional ¥ legal, v que les permite exigir comportarmentos determinados e a la Administracién
concedente como al concesionario, Esta exigencia radica, seguin cl Consejo de Fstado francés, cn que
‘tode monopolio que impone al piblico obliga a quien sc beneficia del monopolio (esto es. a quien
gestiona) a proporcionar 4l piblico los servicios que este hubicra obtenido de la libre concurrencia™
{(HUALDE, Alejandro Pérce. E1 concesionaria de servicios priblicos privaiizades, Buenos Aires:
Depalma, 1997, p. 19,

Laurent Richer parcce admitir 2 possibilidade da previsao de uma cliusula de “recondugio tacita”
no contrata admimstrativo — lela-se, verdadeira prorrogucsio —, sc tal ¢lausula nio ferir o principio da
concorelncia: “Le rennouvellement du contrat résulte parfois dune clause de tacite reconduction. Line
telle clause est par exemple possible en matiére de marchés publics sauf si la tacite reconduction entraine

une vielation dés régies de mise en concurrence” (RICHER, Laurent. Les confrars adminisiraife. Paris:
Dalloz, 1991, p. 96).
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de obra pablica™ aplicavel as modalidades co_ntratuais de parceria pl_.'lb]ice-pnvadf
{concessdio patrocinada e concessdo administrativa), por forca do mencionado art. 5.7,
[,da Let 11.0792004, ‘ i ’ 5

Complexa € a questdo de avaliar como a prorrogacio serd efetl?-ada e
instrumentalizada. Afasta-sc, a priosi, o enlendimento de gque basta{lam clausula}s_
genéricas e subjelivas que apenas autorizasselm a _furgrg prorrogagao do prazo -
Clausula dessa natureza conferiria uma excessiva dlscncnonarledgde ao gestor, ndo
revelando ao mercado e 4 sociedade sinais minimos das condigdes. rg‘qu}ﬁl‘[os ¢
circunstincias que poderiam, futuramente, excepeionar a regra da concorréneia.

Mas, de outro lado, uma cldusula excessivamente detalhada, que AMaAITasse
previamente todas as situagles gue poderiam aulorizar a prorrogacio, ndo se
coadunariz com a necessaria flexibilidade antes refenda & que deco_rre_da mumbrlhdade
de relacdes duradouras, como ¢ aquela eslabelecida entre o ente publico € a sociedade
empresaria nos contratos de infracstrutura, ’ ‘

O entendimento sustentado no presente estudo é no sentido de que algqma
margem de espago discricionanio deve ser rescrvada as partes, considerapdq a premissa
de que nem tudo ¢ previsivel, muito menos quando se trata de_ relacdo Jurldlcq que
se prolonga no tempo. A logica ¢ semelhante a da matriz de riscos. nEx_lstem FISCOS
que podem scr mapeados, mas outros lantos poderfio surgir em decomer}ua de fatos e
situagdes absolutamente imprevisivels para as partes quando da celebraggo do contrato.

Portanto, aquelas siluagdes que podem ser razoavelmenie con&deracbs como
possiveis causas da prorrogaciio, a época da lieitagdo, podem e deyem ser mserlda_s
ne instrumento convocatdrio ¢ na minuta do contrato, até como forma _de conferir
transparéneia d a¢ao administrativa e viabilizar o controle externe da sociedade, _(195
operadores cecondmicos ¢ dos orgdos institucionalmente competentes para o exercicio
do controle. _ .

Em suma, a proposta é que a clausula de prorrogagdo do prazo seja Iorlentada
por uma flexihilidade moderada, conciliando condigoes e pressupostoslob jetives, com
uma reserva de espago discricionario ¢ negocial para as partes reavaliarem o tema a
luz das circunstancias e fatos supervenientes.

No Brasil, o STF vem interpretando a prorrogagdc como mera explecran'va de
direito. o que significa dizer, a confrario sensu, que o particular’nﬁe pode INVOCar um
pretenso direito adquirido 3 extensio do praze E:ontratual. Essa € a orientagdo que tem
prevalecido para os contratos administrativos™ ¢ para os contratos de trabalho per

SO art. 23, XIL, da Lol 89¥TI993 prescreve o seguinte: PArt. 23, Sio cldusulas essenciais do contrato
de concessdo as relativas: {..) X1l — s condigdes para promogagdo do contrate”. Parece equivocado
interpretar que o dispositive 1mpde gue necessanamente o contrale lenha gue ser pmrrog?:do. ;\ca]hf:r
casa linha de argumentagio seria valnerar o principio da ﬁcparacéol des podlcrcls. ﬁbona-sc a mtcrprctacao
de que o legislador pretenden que o tema da prorrogagio tosse objeto de disciplina contratual. ainda que
para explicitar a sua improrrogabilidade, _ ) _ ) o _

' F coma pensa Margal Justen Filho: *Mantém-se a interpretagdo anterion, no senlldg :_ia lnconsulucmnaildade
da previsio genénca ¢ absirata, introdusrda apl‘iorislicarnc':n[e no Iednlal, prorincmndo a prorrogacio do
prazo de concessdo. Essa selugfio deve ser reputada cemo mconsn_ru-::lonal, nio sendo albergadq sequer
pela alusdo explicita existente no art. 173, paragrafo anico. [ (JUSTEN FILHO, Margal, Tearia geral
das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Thalética, 2003, p. 268).

# “Mandado de seguranga, Acordio do Tribunal de Contas da Unifio, que determinon a_nﬁo prorrogat;lﬁa.? QE
comtraty administrative. 1nexisténeia de direito liquide ¢ ecrto. Violagdo das garantias do contraditério
e da ampla defesa nio configurada. 1. Nio hi direito liquido e certo 4 privrogacao de contrato celebrado
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tempo determinado.” o que indica uma orientagfio uniforme conquanto direcionada g
tipos contratuais distintos.

Por conscguinte. se a prorrogagdo ndo passa de uma expectativa de direito,
o particular ndo deve considerd-la como evento futuro e certo no momento €m que
elabora e apresenta sua proposta no processo de hicitagdo.

Entretanto, variagdes poderio ser admitidas a csse entendimento, a depender
das circunstdncias das leis sctoriais disciplinadoras da prorrogagio e da forma como a
clausula contratual foi elaborada." E o caso. por exemplo, das prorregagdes premicis,
a saber. quando a propria entidade adjudicante voluniariamente impde limites 4 sua
discricionariedade e se autovincula para asscgurar eventual extensdo do prazo do
contrato quando alendidos requisitos objetivos que atestem desempenho excepcional
do contratado. A extensio do prazo €, nessa hipotese, utilizada para a finalidade
especifica de funcionar como um mecanismo de incrementar a performance do
contratado na busca por atingimente de metas ¢ resultados previamente determinados.

Lvidente que conformagdo contratual dessa natureza deve ser objeto de
meotivagdo razodvel e proporcional, de modo a demonstrar que a exlensio do prazo
(e em que medida) ¢ um meio adequado para induzir a eficiéneia. Afinal, prorrogacio
dessa natureza difere para momento posterior a concretizagiio do principio da
concorréncia. Mas o fato é que se o contratado comprovar o atendimento de wdas as
condigdes contratuais para receber o prémio (1o caso a extensdio do prazo), ndo pode
o ente publico simplesmente deixar de prorrogar o contrato. Caso o faga, sem justo
motivo, o contratado deverd ser indenizado.

A essa allura, faci perceber a importancia da avaliagdo do desempenho
da sociedade empresaria contratada, que. entre outras consequéncias,’ pode ser
determinante para fins de futura prorrogaczo do prazo do contrato.

Para tanto, indispensdvel que o contrato scja dotado de ferramentas e
mecanismos de permanente fiscalizagdo e avaliacdo da performunce da sociedade
empresaria, Kssa avaliagdo deve ser periddica (ndo apenas ac [im do contrato)
e dialégica, de modo a permitir que o conlralado s¢ manifeste acerca do juizo de
valor que o ente piblico estd a fazer da sua atuagfo no cumprimento das obrigactes
legais e contratuais, abrindo o espago necessario para exposicio das razdes e motivos
justificadores das suas conduias ¢ comportamentos.

cotm o Poder Publico. Exivténcia de mera axpectativa de direito, dade que o decisdo sobre u provragacio
do ainste e pscreve ne dmbite da disericionariedade da Adpanistragdo Piblica. (3 3. Seguranva
denegada”™ (MS 26,2500 Tribunal Pleno. |, 17.02.2010, rel. Min. Ayres Britto, D/ 11.03.20100.

™ Confira-se: “Agravo regimental em recueso extraordindrio. Dircito administrative. Conirato de trabatho
por prace determinado. Prormogaedo. Tmpossibilidade. 1. Ndo Ad divedio lguide e cerfo d proveogagdo de
cemtreilo celebrado com o Poder Prblico, mas simplas expectoriva de direite, dado gie o decisau sobhre
a prosrogacdo do giole se imere a0 dambifo do disericionaricdade da Administragdo Publica, quandu
embasada na lei. 2. Agravo regimental desprovido™ (RE 573556 ApR, 2.0 T, j. 14022012, rel. Min.
Axres Britto, Acdrdio Elewrdnico 207 0603 20120,

“ Entendende que a prorrogagio pode ser um direito adquirido ver: FERRAZ JUNIOR. Tercio Sampaic.
MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque. Separagao estrutural entre servigos de relefonia ¢ limies
ad poder das agéneias para alteragdo dos comtratos de concessao, Hevistu de Direito Pithlicn da Fronomi

RDPE ano 1. n. & p. 220-227. Belo Horieonte: Farum, out.-dez. 2004,

T Omtra consequéncia ¢ a propria vincuwlavdo da remuoneragio do concessiondrio ao scu desempenho.
conlorme expressamente previsto no art, 6.7, & 1.", da Lei 10792004, Sobre o tema ver: SCHWINL.
Rafacl Wallbach. Remuneracdn do comcessiondrio. Concessdes comuns e parcerias prebfico-privudos.
Belo tlorizonte: orum. 2010, p. 236-241,
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5. A prorrogacio como mecanismo de reequilibrio econimico-financeiro
nas Parcerias Publico-Privadas

(Uma espécie de prorrogacdo que merece exame mais detido @ aquela que se
qualifica como instrumento de recompesicdo de equilfbrio econdmico-financeiro do
contrato. Neste estudo, ja se mencionou que as parcerias publico-privadas apresentam
variaveis econdmicas e financeiras bem mais complexas ¢ solisticadas do que as dos
demaits contratos administrativos.

F cm raziio de tal aspecto que o equilibrio econdmico-financeiro em relagdes
dessa natureza ndo ¢ eslalice, mas dindmico e sujeito a constantes reavaliagdes entre
as partes que, necessarianiente, devem pautar os seus comportamentos a partir da boa-
6 e da confianca™ para manter a justi¢u do conrato.

Contudo, em ajustes de longa duragdio, também, as causas mais comuns de
perturbacde o equifibrio criginariamente estabelecido pelas partes sdo: (1) as
alterugdes unilaterais impostas pelo ente publico, decorrentes das prerrogativas e
exorbitncias que derivam da relagfio assimétrica com o particular, ¢ (11} ocorréncia
de situagdes e circunstaneias supervenientes ¢ anormais ¢ ndo cobertas pelos riscos
proprios do contrato.

Virios sdo 08 mecanismos que podem reconmpor a cconomia original do
contrato. Sem a pretensdo de elaborar uma listagem exaustiva, cabe mencionar
4 indenizagdo 4 parte lesada, o aumento da tarifa cobrada dos usudrios do servico
piblico, a reavaliagio das obrigagdes impostas avs contratanies e, no que Interessa ao
presente estudo. a prorrogacio do prazo contratual.

A avaliacio para escolha do mecanismo mais adequado a recompeor o equilibric
econdmico-financeire ¢ matéria de indole discricionaria. com o indispensavel exame
dos aspectos faticos ¢ das espeaificidades da situacdo concreta. A depender da causa
¢ da sua corrclagio direla ¢ imediala com um dos mecanismos de recomposi¢io. o
proprio contrato pode delimir previamente o instrumento mais adequado a ser adotado.

E pressuposto da utibizagdo da prerrogagdo do prazo contratual como
mecanismo de recomposicao das bases originais do contrato que o préprio contratado
ndo tenha dado causa ao desequilibrio econdmico-financeiro. Atinal, a ninguém ¢
dado o direito de extrair proveito da sua propria torpeza (irewmo furpitudinem swam
allegare potest).

A discricionariedade na eseolha do mecanismo mais adequado de recomposicio
do reequilibrio deve se pautar pela observiincia dos principios da proporcionalidade,

" Conforme observa Antdénio Menezes Cordeiro: ~Os gestores envolvidos em reequilibrios financeiros de
contratos publicos deverm —aé por imperalive legal: veja-se a nova redacgio do art. 64.° do Codigo das
Sucicdades Comerciais - assegurar os interesses dos accionistas. dos rabalhadores ¢ dos stakeholders
da empresa. E ¢ a confanga de todos csies intervenicnies que gera 4 teia hoje nocessaria para qualsquer
investimenios sérios. A ligagao entre o contrato pablico ¢ a realidade econdmica terna-se incontomiy e1”
(CORDEIRD, Antonie Meneses. Subsidios para a dogmitica administrativa com exempio ne principio
do equilibrio linanceito, Contrares Preblicos, Cadernos O Direito 2: 1120,

" Karl Larene explica: A reculagho contratual & sempre, na verdade. uma regulagio justa, na medida
&m que tenha sido acordada pelos interessados lvremente, sem coace @i mas, na medida em que deixe
espaga para uma interprelacio. esta ha de realizar-se com vistas @ medida du justica contratnal aqui
possivel,” Crifos ndo sdo do oripinal {LARENZ. Karl, Metodolosia da ciéncia do direita. 4. ed. Lishoa:
Fundagio Calouste Gulbenkian, 2003, p. 423).
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da transparéncia e da motivagdo. Bxposto em outros termos, deve-se demonstrar qu
a solugfio adotada ¢é a menos onerosa compatativamente com as demais, ponderang
custos e beneficios, bem como as diversas varidveis que estdio em jogo,

A balanga do desequilibrio pode pender para quaisquer das partes, mas,
fato, 0 mais comum, no plano das contratages publicas, s3o situagfes que geray
necessidade de recomposicfio da economia original do contrato a favor do contratadg

Até porque, como examinado, as alteragdes unilaterais impostas pelos entes plblicog
constituem a causa mais frequente. Nesies casos, 0 custo para reequacionar g :
equilibrio e restabelecer a justica contratual a favor do contratado pode recair sobre
os confribuintes (no caso de compensagdes ou indenizagéies) ou mesmo sobre o -

usudrios (no caso de aumento de tarifa).

A protrogagio do prazo, ao Angulo estritamente econbmico, apresenta g

vantagem, em relagéo s demais, de ndo onerar diretamente tanto contribuintes quanty
usudrios. Permite-se atenuar os efeitos de eventuais desequilibrios ou descompassog
que afetaram a execugfio contratual e a relagfio comutativa entre as partes apenas
com o prolongamento do prazo. Mesmo assim, parece complexo estabelecer e
termos abstratos que a prorrogagio do contrato serd, a priori, 0 meio menos onerosy
e, portanto, mais adequado se comparado com os demais (compensagdes e tarifas) por
ndo afetar dirstamente contribuintes ¢ usudrios.

Ora bem, ainda que a prorrogagdo nfio implique em aporte direto de recursos
publicos ou onerosidade de tarifas para os usudrios, a extensfio do prazo contratual
incide em uma postergagfio na concretizagio do principio da concorréncia. Por isso néio
se pode definir, g priori, um mecanismo de reequilibrio que deva ser preferencialmente
utilizAvel em detrimento dos demais.

Cada contrato ou mesmo situagio de desequilibrio pode resultar na adogiio de
solugBes ou instrumentos distintos para a sua recomposicéio, a depender de varidveis
econdmicas, financeiras, juridicas e mesmo técnicas que reclamarfio uma avaliagio
casufstica e discriciondria do gestor.*® Essa decisdo devera ser devidamente motivada
e transparente e sujeitar-se-4 ao controle de juridicidade a partir dos principios da
igualdade, eficiéncia ¢ proporcionalidade.

O direito positivo pode ou ndo disciplinar na lei a prorrogagio como mecanismo
de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato. No caso de Portugal, existe previsio
expressa no Codigo de Contratos Pblicos.* No Brasil, ao menos nos marcos legais

*“ Outro € o entendimento de Lino Torgal que, ressalvando a necessdria ponderagio dos dados de cada

caso conereto, vislumbra, numa éptica juridica, a preferéncia relativa pela via da prorrogagfio do prazo
(TORGAL, Lino. Op, cit., p. 256).

# Essa ¢ a opinifio de Luis Roberto Barroso: “Pressupondo a legitimidade da alteragio que causou o
desequilibric, o administrador poderd entdo fazer uma avaliagiio disericiondria de como reequilibrar o
ajusts e, havendo clédusula contratual que autoriza a extensilo ou prorrogagio do prazo, nfio hd Gbice a que
esse mecanisino sgja utilizado, Os dados juridicos a serem considerados nesse particular — e que poderfo
ser objeto de algum controle, sobretudo na hipétese de decistes claramente desproparcionais — sfio o
interesse dos usuérios, a modicidade das tarifas e a proporcionalidade em sentido estrito” (BARROSO,
Luis Roberto. Alteragfio dos contratos de concesséio rodoviaria. Revista de Direito Piiblico da Economia
—RDPE. ano 4, n. 15, p. 127, Belo Horizonte: Forum, jul.-set. 2006).

* Confira-se o disposto no arl. 282 Cédigo de Contratos Priblicos, aprovado pelo Dec.-lei 18/2008, de 29
de janeiro: “Art. 282. Reposigio do Equilibrio Financeiro do Contrato: {...) 3. A reposictio do equilibtio
financeire produz os seus efeitos dosde a data da ocorréneia do facto que alterou os pressupostos referidos
no nmero anterior, sendo efetiiada, na falta de estipulagdo contratual, designadamente, através da
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ais genéricos, ndo consta disposi¢ao similar, o que n#o tem afastado, na prética, a
Lntilizat;ﬁo da prorrogagiio do prazo como um legitimo instrumento de recompor a
egconomia original dos contratos.”’

6. A formalizacfio da prorrogaciie do prazo

A prorrogagio do prazo nas parcerias piblico-privada ¢ instrumentalizada por
ineio de fermo aditivo, a sabet, acordo firmado consensualmente entre as partes e que
tem por objetivo prolongar_o lapsg temporal 1r’nc1almen1;e ajustado. X

Os aspectos procedimentais e o conteido material para que a prorrogagho se
ofotive devem estar previstos expressamente no contrato. Sa\o~ exemplos o prazo de
antecedéncia com que o cqntratado deve requerer a prorrogagio, a demonstrag:ao do
cumprimento das svas obrigacdes, o prazo para o ente publ}co se 1}1a111festarhsol‘)re 0
pedido, 0s nOV0S investimentos que o cqntratado se obrlg_ara a {'eal]zar, a auséneia de
infracbes consideradas graves ou graviSS}n}as que podqm impedir a extensdo do prazo,
a necessaria apresentagiio de estudo prévio da v1ab111§lade _cconomxco-ﬁnancelra (~ia
protrogagio, o indice de desemper_lho minimo do parceiro privado durante a execuglo
do contrato, bem como o grau de vinculagio do ente piiblico quando todos o8 requisitos
e condigdes fixadas sdo cumpridas, - _ ‘

Cada contrato deve, a luz das opgGes discncmnérlgts e das necegsnd:ides
administrativas, modelar e disciplinar concretamente as condigfes que autorizatdo a
prorrogagio. Clausulas excessivamente vagas ¢ que apenas reproduzem a lei devem
ser evitadas. )

Ponto inconteste & que a prorrogaghio do prazo ndo ¢ uma daquelas clapsulas
exorbitantes que podem ser unilateralmente impostas pela Administragio Pﬁbl}ca ou
mesmo, no caso de recusa da sociedade empresaria contratada, resultar em gphcaqao
de qualquer sangfio administrativa,® Trata-se de afo biiatergl e convencional que
assegura ao contratado o direito de ndio permanecer no vinculo ’cor'ltratual além
daquele prazo originariamente fixado, salvo por expressa yontade prépria.

Mas 3o basta a formalizagio pot mero termo aditivo. Em se tratando de uma
decisdo que interfere com a alocagfio de recursos plblicos, com projetos de inte.resse
direto da coletividade e dos usudrios e que estende a participagiio de um determinado

prorrogacdo do prazo de execupdo das prestagies ou de vigéneia do contrato, da reviséo de precos ou
da assunglio, por parte do contratante publice, do dever-de prestar 4 contraparle o valor con'csponfiente
ao decréscimo das receitas esperadas ou ao agravamenio dos encarges previstos com a execugio do
conlrato”,

7 Sabre o tema, ver: MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Concessfio de Servigo Plblice: de:ver .de prests’lr
servigo adequado e alteragiio das condigBics econdmicas. Principio da Alvalidade. Reequllibni) através
da prorrogagio do prazo de exploragiio. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 22. p. 123. Sila Pal}lo:
Malheiros, 1998; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteracdo untlateral do contrato administrativo.
S#o Paulo: Malheiros, 2003, p. 301; GARCIA, Flavio Amaral. LicitacGes e contratos administrafivos.
Casos e polémicas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 266.

# Assinala Lufs Cabral de Moncada que; “Com efeito, a vontade das partes ¢ condigfio de validadc? do
contrato administrativa e nfio apenas requisito fegal para pritica de win acto administrative ou condigio
de eficicia de um acte administrativo. O confrato administrativo ¢ uma espécie do género conlralo
esta figura é comum ao direito privado ¢ ao piblico. A liberdade contl:atual subdivide-se em liberdade
de celobragfio do contrato ¢ em liberdade de conformagfio do respectivo contefido. Nenhuma delas ¢
posta em causa pelo regime legal do contrato administrativo™ (MONCADA, Luis Cabral. Consenso e
autoridade na teoria do contrato administrativo, Lisboa: Quid Juris, 2012, p. 29-30),
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parceiro privado na execugfio de um projeto estruturante de um interesse piiblico,
dever de fundamentagdo e motivagdo & pressuposto de sua validade,

A fundamentaglio deve ser clara, congruente ¢ suficiente, fruto de uy
procedimento disciplinado na prépria cldusula do contrato administrativo que confipy
racionalidade e transparéncia ao processo decisdrio. E preciso, por exemplo, que 5
avaliagio sobre a extensfio ou nfio do prazo contratual seja objeto de wma anteced8nciz
minima, sob pena da decisfo ser tomada em regime de urgéncia, sem a observincia de
tempo razodvel para ponderagio de todas as variaveis em jogo.

previsto no contrato, precisa ser instruido com os documentos que embasem a decisiy

final da autoridade competente, como manifestagdes dos 6rgfios técnicos, delimitagliy §
motivada do novo perfodo de extensdio do prazo e a sua compatibilidade direta com
a amortizagio dos investimentos, avaliagfio do desempenho global do concessionério £
ou parceiro privado e o cumprimento das suas obrigagdes, a explicitagio das causas 3

que justificam a opglo pela prorrogagiio do prazo, manifestages e requerimentos da
sociedade empresaria contratada e, ainda, o exame juridico do 6rgio compeiente, 3
quem cabe avaliar a juridicidade da decisiic administrativa a partir dos parfimetros
contratuais e da moldura normativa aplicivel.

A boa governanga ¢ a administragiio de resuliados impostas aos gestores®
produzem como consectirio logico o dever de que as informagdes e o processo
decisorio no plano administrativo sejam abertos e transparentes,’' de modo a facilitar
e viabilizar o controle externo dos cidaddos, assim, caminhando para a concretizagiio
de uma Administraglio Piblica Democrdtica,® que incremente a legitimidade da
tomada de decisfic governamental.

Por todas essas razdes é que parece incompativel cogilar, nas parcerias piblico-

privada, o cabimento da prorvogagdo tdcita, na qual a auséncia de manifestaciio de

vontade das partes, ac final do prazo contratual, seria bastante para estendé-lo.”? O =

* Sobre o tema, ver: ANDRADE, José Carlos Vieira, O dever da fundamentagdo... cit. Ver também:

CAUPERS, Jo#io. Introdugdio ao direito adminisirative, Lisboa: Ancora, 2013.

* Abusca pelo resultade deve orientar todo o processo de fermulacfo da politica plibtica. Sobre o tema ver:
CORSO, Guido, T risultato nella teoria dell’ azione amministrativa. In; IMMORDING, Maria; POLICE,
Aristide (a cura di). Prircipio di legalitd ¢ amministrazione di risullati: Atti de! Gonvegno Palermo
27-28 febbraio 2003, Torino: G. Giappichelli, 2004, p, 97, Ver também: SORRENTINO, Giancarla,
Dirit e partecipazione nell amministrazione di visultato, Napoli: Scientifica, 2003, E, ainda: MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrative pés-moderno: legitimidade,
Jinalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008.

"' Pedro Gongalves alerta que: “no nosso tempo, a boa governagfio do sistema administrativo impde a
garantia da méxima acessibilidade 4 informagfio detida pela Administragiie Pablica, Mas ndo s6 isso: o
valor da transparéncia assume-se também como um componente estrutural da organizagfio administrativa,
ne sentido de que vads unidade da administragfio deve adotar uma estratégia ativa de abertura, de
informagfio e de transparéncia; nfio se pede apenas 4 administragio que, em posigio passiva, assegure acs
interessados o acesso 4 informagfio e aos dades que detém, mas que, além disso, promova uma politica
de informagfic aberta ¢ transparente que facilite a fungifo de controlo pelos cidadéos” (Ensaio scbre a
boa governagfo da Administragéio Piblica a partir do mote da new public governance. Revista de Direifo
Puiblico da Economia — RDPE. ano 11, n. 42. p, 141-169. Belo Horizonte, abr.-jun, 2013).

3 Sobre o lema, ver: CHEVALLIER, Tacques, L ’Etas post-modern. 3. ed. Paris: LGDJ, 2008. Ver também:
FREITAS, Daniela Bandeira, VALLE, Vanice Regina Lirio (coord.). Direito administrativo ¢ democracia
econdmica. Belo Horizonte: Forum, 2012,

 No Diteito Brasileiro, a Lei 8.666/1993 — que fixa normas gerais sobre contratagio ptiblica — determina
expressamente no seu art. 57, § 2.°, que toda prorrogaciio de prazo devera ser justificada por escrito ¢
previamente antorizada pela antoridade competente para celebrar o contrato.
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Como decorréncia da transparéneia, o procedimento da prorrogaclo, a sey &

déficit de u-anslparén‘cig e f:u_ndam_en!'ag:ﬁo que a extensio silenciosa do praze contratual
acarretaria, aliado a ilegitima hmltag:ﬁo_ do exercicio de controle externo, forna a
prortogagio tacita inconcilidve] com projetos estruturantes do interesse piiblico,™

Por derradsiro, importa anotar que a prorrogaglo do prazo, assim como a
gua fixagdo origindria, instrumentaliza-se por meio de manifestagfio consensual de
yontade do ente publico e do contratado, via termo aditivo ¢ jamais por lei. Nio
cabe ao Poder Legislativo praticar atos de gestfio que interfiram em competéncias
aterialmente atribuiveis ao Poder Executivo ¢ seu aparclho administrativo, sob
pepa de violagdio do principio de separagio de poderes, prorrogando contratos por
instrumentos legislativos.”

7. Conclusio

O prazo é elemento essencial no estudo dos contratos. Nas parcerias ptiblico-
privadas a sua importincia assume enorme relevo, eis que, como s¢ procurou
demonstrar, sfo ajustes estruturantes de interesses pablicos que repercutem
diretamente nos interesses da sociedade e dos usudrios.

Ao contririo do que ocorre com os contratos regidos pelo Direito Privado,
nfo se admite no regime de Direito Piblico contratos com prazo indeterminado,
Do mesmo modo, a sua fixagio nfio é aleatéria, senfo que vinculada a necessaria
amortizagio dog investimentos alocados pelo operador econdmico.

O prazo deve ser, na concepeio adotada no presente estudo, suficiente, eis que
se superior ao necessario cria favorecimentos indesejéveis ao operador econdmico
¢ vulnera o principio da concorréncia e, no caso de ser inferior, inviabiliza uma
competichio séria, com riscos de contratagiio de aventureiros que poderiio nfio executar
o contrato na forma concebida ou pleitear constantes reequilibrios.

Para tanto, fundamental que o prazo seja objeto de motivagio clara e
transparente pela entidade adjudicante e guarde coeréncia com os demais aspectos
econdmicos e financeiros que informam a contratagio publica.

O didlogo com o mercado e comn a sociedade revela-se como uma tendéncia
contemporinea na formagdo dos contratos pliblicos, a permitir maior espago para que
os operadores econdmicos possam ponderar, sugerir, contribuir ou mesmo criticar

* Na mesma linha, entendendo vedada & prorrogagiio ticita mencione-se o entendimento de TORGAL,
Lino, Op. cit., p. 242; e de MOREIRA, Egon Bockmann, Direito das concessdexs de servigos publicos.
S#o Paulo: Malheiros, 2010. p. 132. Em sentido contrario, admitindo a possibilidade de prorrogagio
(4cita nos contratos administrativos veja-se o entendimento de Pedro Gongalves: “Situagio diferente da
que estamos a supor € aquela em que, nos termas do regime juridico da concesséio, o contrato é suscetivel
de prorrogaciio; nessa cventualidade, o acto que faz cessar os efeitos do contrato de concessiio pode
nfio ser a verificaglio de um termo, mas a sua dentincia {acto que manifesta a vontade de nfio prorrogar
0 contrato) por qualquer das partes; a auséneia de dentincia tem como eftito a prorrogaciio (tdcita) do
confrato” (GONCALVES, Pedro. 4 concesséio de servigos pitblicos cit., p. 328). Também admitindo a
prorrogagiio tacita: AMORIM, Jodio Pacheco, Op. cit., p. 31.

* Exemplo dessa patologia vem ocotrendo no Buasil, em especial, no segmento do servigo postal. Adctou-
se a opglic pela extensfo dos servigos por meio de fianguias. Sucede que esses contratos vém sendo
sistlematicamente prorrogados pelo Poder Legislativo, perpetuando os atuais contratados no negéeio e
impedindo a realizagéio de nova licitagiio. Veja-se, a propésito, a prorrogagio levada a efeito nas franquias
pela Lei 9.648/1998, Lei 10.577/2002, Lei 11.668/2008 ¢ Lei 12.400/2011. A ausénoia de concotréncia
1o setor ¢ objeto da ADIn 4.155/2008 que tramita no STF.
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os aspectos juridicos, técnicos, econdmicos e financeiros do processo de contratacs
plblica, o que alcanca, também, eventual delimitagdio do prazo fixado pela entidade
adjudicante. Alids, a depender da modelagem do edital de licitaglio, podera o propri
prazo ser um critério de adjudicagfo para escolha da proposta mais vantajosa, comg
ocorre em outros ordenamentos juridicos.
A prorrogacio do prazo em contratos com prazos naturalmente extensos —comg
sfo os contratos que delegam a prestagfio de servigos e a gestfio de infraestruturag
piblicas — é tema da maior importincia, a merecer prudente regulagio no contrato,
Ha direta conexo entre a prorrogagfo do prazo com a mutabilidade que informg
esses coniratos, eis que constantemente sujeitos a variantes politicas, econdmicas,
financeiras, sociais e téenicas. Fixar ex amfe a impossibilidade de prorrogagfio & .
uma op¢do possivel, mas nio recomendavel diante da natural incompletude desses
contratos duradouros, cujainica cerfeza é a gue advém da mudanga. Dai a importineia

da prorrogagiio ser disciplinada no contrato a partir de critérios de razoabilidade ¢ 4

prudéncia.

Quesides comao o cabimento da prorrogaciio, as condiges objetivas e subjetivas
autorizadoras da prorrogagio, a extensfo do prazo como mecanismo de recomposigio
do equilibric econdmico-financeiro do contrato, devem constar do edital (caderno
de encargos) e do contrato, a fim de viabilizar a todos os operadores econdicos
que participem da disputa saber se e em que fermos serd admitida a prorrogacio do
contrato.

I ¢laro que sempre remanescerd um espago de discricionaricdade para que ag

pattes avaliem, a luz das circunstincias e do momento de definir se o prazo comporta

ou nfo extensdio, se a prorrogagio se revela como a opglo que melhor concretiza

o interesse piliblico. Salvo nos casos em que a propria entidade adjudicante se
autovincula, a prorrogagiio gera apenas uma expectativa de direito e nfio um direito -

adquirido para o operador econdmico,
Também a lei — geral ou setorial — pode delimitar prazos méximos e minimos
ou mesmo conformar abstratamente as condigbes de prorrogagfic a depender do tipo

contratual. QO que ndo pode, contudo, é o legislador avancar em seara reservada a |
administragfio pliblica e delimitar o prazo do contrato ou funcionar como instrumento

de prorrogagio, hipdtese em que restard violado o principio da separagio dos poderes,
conguanto a gestiio do contrato se qualifica como uma tipica fungfio administrativa.

Enfim, o prazo e as condigdes de prorrogagio nas parcerias publico-privada
8o temas que transcendem o simples interesse das partes contratantes, eis que se
confrontam com outros valores e principios, como € o caso da concorréneia e do
proprio interesse publico, o que pde em causa questdes complexas e polémicas como
as que foram abordadas no presente estudo,

Dai a importincia de uma regulagio contratual que assegure a necessaria
motivacéo, transparéncia e racionalidade nas decisdes que envolvam a defini¢fio do
prazo e sua eventual prorrogagio, permitindo o sauddvel controle externo acerca da
sua juridicidade. E a partir de uma boa governaggio € gestfio do contrato que se poderd
concretizar e materializar o interesse publico, sem descurar dos legitimos interesses
daqueles que nfo figuram necessariamente como parie no confrato, mas que s8o,
igualmente, protegidos pelo ordenamento juridico,

Os contratos estruturantes de relevantes interesses ptblicos — como sdo, por
exemplo, as concessdes e parcerias pliblico-privadas — realizam o direito e valores
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fundamentais para a sociedade e para os individuos. Desconsiderar a importancia do
razo ¢ da prorrogaclio nesses contratos ou dar-lhes tratamento inadequado pode ter
como grave consequéncia o efeito inverso: a nfo realizacio do direito...
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