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DINAMICA DAS REGRAS ECONOMICAS E JURIDICAS NOS
CONTRATOS DE CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS’

André Castro Carvalho'

RESUMO

Este trabalho tem como propdsito analisar a dinadmica entre as regras juridicas e
econOmicas das concessdes de servigos publicos e os reflexos na alteragdo das regras
vigentes. O contrato de concessdo de servicos publicos requer o respeito as regras
econOmicas estabelecidas, a ndo ser que haja repactuacao da regra juridica do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, segundo os ditames da Lei n° 8.987/95. Igualmente,
os riscos econdmicos devem ser corretamente distribuidos, de forma que os ganhos e as
perdas tenham um destinatério estabelecido. Desta maneira, os ganhos no investimento
(concessao) sdao proporcionais ao risco assumido pelo particular. Como em qualquer
negdcio, o investidor almeja a remuneragdo do capital investido, visto a atividade ser
por sua conta e risco, nos ditames do art. 2°, I e III da Lei das Concessdes. Portanto, as
tentativas de alteracdo unilateral das cldusulas econdmicas pelo poder publico sem a
respectiva revisao da cldusula juridica da equacdo econdOmico-financeira violam o
sistema das concessoes.
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II

THE DYNAMICS OF THE LEGAL AND ECONOMIC RULES IN
PUBLIC SERVICE CONCESSION AGREEMENTS®

André Castro Carvalho'

ABSTRACT

The purpose of this work is to analyze the dynamics of the legal and economic rules
regarding the concession of public services and the impact of any changes to current
rules. The agreement for the concession of public services requires strict adherence to
established economic rules, except when the parties involved agree to reformulate the
so-called “economic and financial balance” rule of the contract, as per the Law n.
8,987/1995. Likewise, the economic risks involved should be allocated appropriately so
that profit and loss belong to a clearly defined party. Thus, the return (concession) is
proportional to the risk assumed by the investor. As with any business, the investor
expects to see returns on his investment, considering that he is the one to bear the risks
of the activity, as established by the Concession Law, article 2, clauses II and III.
Therefore, the attempts to one-sidedly change the economic clauses without a revision
of the “economic and financial equation” clause represent a violation of the legal
concession system.
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1. INTRODUCAO: A ANALISE ECONOMICA DAS
CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS

Os contratos de concessdo de servigos publicos sdo a formalizagdo do acordo
entre Administracao Publica e particular com o escopo de transferir a prestacdo de uma
atividade (que pode ser um servigo publico) que determinada vertente politico-
econdmica entenda importante para o desenvolvimento em seu territdrio, vigente por
um longo periodo a fim de que os investimentos sejam amortizados no decorrer deste
lapso.

Normalmente as concessdes sdo utilizadas para o desenvolvimento da
infraestrutura, visto que, na opinido do economista JOSE ROBERTO MENDONCA DE
BARROS', a precariedade deste setor funciona analogamente como um imposto
progressivo sobre a produgdo e consumo, limitando o crescimento nacional. Com a
Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016 avizinhando-se no Pais, as
concessdes aparecem como principal alavanca para o cumprimento destas tarefas
internacionais assumidas pelo Brasil, e a regulacdo apresenta importante papel neste
processo, ja que “estados que falham em prover um direito eficiente recebem menos da
atividade regulada.”

Aponta ODETE MEDAUAR? , como caracteristica das concessoes, a existéncia de
definicdo da forma como o servico publico deverd ser realizado, bem como a
fiscalizacdo e sangdo pelo poder concedente no caso de seu descumprimento. E nesta
vertente que se caracterizam as obrigacdes contraidas por uma concessiondria de servigo
publico: em razdo da prestacdo de um servico adequado e condizente com o previsto
contratual e normativamente, hi a respectiva remuneragdo tarifiria — arcada pelo
usudrio deste servico publico®. Este é o aspecto juridico da concessdo, envolvendo dois
regramentos: o contrato € as normas que o circundam.

O aspecto econdmico estd relacionado com a remuneracdo originada pela

atividade da concessiondria, considerando que, muitas vezes, estes certames licitatérios

" A operacionalizagdo das PPPs visando a melhoria da infra-estrutura brasileira. In: SERASA. Os caminhos
para o crescimento sustentdvel da economia brasileira: 2° painel macroeconémico Serasa. Sdo Paulo:
Serasa, 2005, p. 81.

2t ROE, Mark J. Chaos and Evolution in Law and Economics. Harvard Law Review. v. 109. 1995-
1996, p. 642.

SA figura da concessdo. In: MEDAUAR, Odete (coord.). Concessdo de servigo piiblico. Sdo Paulo: RT,
1995, p. 14-15.

* Ou também pelo Estado, caso seja na modalidade de Parceria Pblico-Privada.



ofertam os chamados monopdlios naturais na ciéncia econOmica, i e., as empresas
ingressam na disputa por bens publicos’ com baixa rivalidade no mercado. Este é o
caso, v. g., das rodovias, ferrovias, distribuicao de energia elétrica e saneamento bésico.
Trata-se, destarte, de competi¢cdo pelo mercado, e nao no mercado. Este jogo de
preposi¢des € importante para definir que a concessiondria ndo pode auferir lucro por
conta das regras concorrenciais de competitividade no mercado, mas tdo somente
mediante o investimento realizado na prestacdo do servico publico sob sua
responsabilidade.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 175, ao dispor sobre a
sistemadtica das concessdes, incumbe a lei (atualmente, a Lei n° 8.987/95) a defini¢do de
alguns de seus aspectos, dentre eles o regime juridico das empresas e a politica tariféria.
Como exemplo, a Lei das Concessdes, por sua vez, define o que é concessao de servigo

publico precedida da execucdo de obra piiblica® em seu artigo 2°, inciso III:

IIT - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra publica: a
construgdo, total ou parcial, conservagdo, reforma, ampliacio ou melhoramento de
quaisquer obras de interesse publico, delegada pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de
empresas que demonstre capacidade para a sua realizag¢do, por sua conta e risco, de
forma que o investimento da concessiondria seja remunerado e amortizado mediante
a exploragdo do servico ou da obra por prazo determinado; (destacou-se)

O dispositivo legal considera, portanto, que esta modalidade de concessdo é
atividade com risco econdmico (“por sua conta e risco”’). Como em toda atividade
econdmica em que haja risco, o investidor (“investimento”) assume que, aplicando seu
capital em determinado contexto de consequéncias incertas — e logrando €xito em suas

perspectivas —, obterd uma remuneracdo (“remunerado”) sobre este capital pelo risco

% Na literatura econdmica, o conceito de bens piiblicos € utilizado de forma diversa a doutrina juridica.
Este conceito, porém, deve ser modulado com relacdo ao postulado econdmico de que os bens publicos
seriam aqueles cuja utilizacdo pelos cidaddos é de drdua mensuragdo, ou entdo de dificil especificacdo dos
beneficiados diretamente, traduzindo-se em um bem “nao-rival” ou de consumo indivisivel. Desta forma,
o consumo por parte de um individuo ndo prejudica e nem exclui (“ndo-excludente”) o consumo pelos
demais (Cf. GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cldudia. Financas piiblicas. 3. ed. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008, p. 4-5 e CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagcdo. Sdo Paulo: Juarez de
Oliveira, 2001, p. 2). Destarte, quando a teoria econdmica vale-se da expressdo bem piiblico, quer se
referir as diversas prestacdes estatais aos administrados, tal como a seguranga publica. Os economistas
excluem, contudo, a educagdo, pois aqui € possivel a mensuracdo, sendo custeada pelo Estado por razdes
de conveniéncia e escolha dos cidaddos como bem juridicamente relevante a ser tutelado e financiado
com recursos publicos.

% O inciso II, que trata da concessdo de servigo publico, também possui, basicamente, o elemento
econdmico principal, que € a prestagdo de servigo por conta e risco do concessiondrio, de forma que
utilizamos o exemplo da concessdo de servigo publico precedido de obra publica por possuir outras
variantes a serem consideradas.



assumido. No caso das concessdes, a prestacao do servico (“exploracdo do servico ou da
obra”) constitui o principal meio pelo qual o investidor obterd sua remuneracdo, por
intermédio da tarifa’. Em resumo: quanto maior o risco assumido, maior a rentabilidade
do investimento em caso de éxito, e vice-versa.

Ao comentar este dispositivo, EURICO DE ANDRADE AZEVEDO e MARIA LUCIA
MAZZEI DE ALENCAR® explicam que os riscos do concessiondrio estariam mitigados por
conta da necessidade da mantenca do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
Logo, nem todos os riscos devem ser suportados pelo particular, assim como o poder
publico ndo pode avocar a fun¢ao de “segurador” destes riscos. Vejamos, entdo, como é

realizada a distribui¢do dos riscos nos contratos de concessao de servigos publicos.

2. O RISCO NOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE SERVICOS
PUBLICOS

Diante do exposto anteriormente, o risco €, por conseguinte, fator imanente ao
investimento realizado pelo concessiondrio. E qualquer mudanga neste risco devera
beneficiar ou prejudicar, exclusivamente, aquele que o tomou. E nesta esteira que

explica ROy MARTELANC’:

(...) se a mudanca, no seu conjunto, for favoravel a concessiondria, ela se apropriard
dos ganhos decorrentes. Mas se for marcantemente desfavordvel, ela sempre tem a
op¢ao de abandonar a concessdo, devolvendo o servi¢o ao Estado.

7 Também relembra ROY MARTELANC (Equilibrio econdmico x equilibrio financeiro em concessdes: um
caso de transporte urbano de passageiros. In: X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracion Publica. Santiago, 18-21 oct. 2005, p. 1. Disponivel em:
<http://www.iij.derecho.ucr.ac.cr/archivos/documentacion/inv%?20otras%20entidades/CLLAD/CLAD %20

X/documentos/martelan.pdf>. Acesso em: 16 dez. 2009) que o equilibrio econdémico € garantido
parcialmente pelo Estado, tendo, como principal fonte, as tarifas dos usudrios como custeio do
investimento realizado. E seria parcialmente porque hd riscos que serdo suportados pelo particular,
conforme se verd. Porém, para que ndo haja confusdes conceituais com a regra juridica do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, dirfamos que o particular, realmente, tem o reforno do projeto
parcialmente garantido pelo poder concedente.

¥ Concessdo de servigos piiblicos: comentdrios as Leis 8.987 e 9.074 (Parte Geral), com as modificacées
introduzidas pela Lei 9.648, de 27.5.98. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 23 e 40.

® Equilibrio..., p. 3. E importante salientar, contudo, a questdo das penalidades que despontam em caso de
abandono da concessao.




A missao da alocagdo dos riscos, explicam LUIZ AFONSO DOS SANTOS SENNA e
FERNANDO DUTRA MICHEL', ¢ tarefa drdua que exige negociagdo, dado que a
modalidade do risco — bem como o seu grau — é mutdvel com o passar do tempo.
Portanto, ensinam que “(...) € necessario identificar esses riscos no comeco e aloca-los
em grupos apropriados.” Porém, adicionam que alguns riscos sao melhores suportados
pelo particular, enquanto que, outros, pelo poder publico.

A alocagdo dos riscos €, por conseguinte, a regra econdmica da concessao, que
nao destoa do modelo econdmico adotado, nas sociedades capitalistas, na producdo de
bens e servicos. Diante disto, por que o lucro das concessiondrias €, por vezes, tao
criticado? O servico publico, em si, ndo visa ao lucro; mas a atividade do particular ao
investir, almeja, obviamente, obter uma remuneragdo por este capital. E, neste caso, nao
se trata do conceito de atividade econémica insculpido no artigo 173 da Constituicao
Federal'', mas sim de investimento na concessio de um servico publico: como toda
atividade financeira, deve, naturalmente, objetivar o lucro.

A titulo de exemplo, estd dentro da esfera de atuacao do poder concedente, por
exemplo, por meio de uma alteragdo unilateral, reduzir a tarifa do concessiondrio.
Poderia, e. g., até mesmo haver a imposicdo de uma tarifa social para os usudrios de
baixa renda. Estas e qualquer outro tipo de alteragdo contratual, porém, somente podem
ocorrer com a condicdo de que este encargo seja do Estado, e ndo do concessiondrio'?.
Dessa forma, deve haver a compensacdo simultinea por esta perda na remuneracio,
como, dentre outras medidas, retirando obriga¢des contratuais, prorrogando o prazo da
concessdo ou até mesmo pelo pagamento de dinheiro ao concessiondrio.

A alteracdo da regra econdmica que componha a estrutura tarifaria enseja, ato
continuo, a revisd@o de acordo com a regra juridica do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato (art. 10 da Lei das Concessdes), consoante se reforcard em seguida. Isto
porque a rentabilidade do concessiondrio — representativa da equacdo econOmico-
financeira inicialmente pactuada — é estabelecida na época da licitagdo, correspondendo

aos riscos que cada parte houver assumido no decorrer da execucao do contrato.

' Rodovias auto-sustentadas: o desafio do século XXI. Sdo Paulo: Editora CLA, 2006, p. 183-84.

" Cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Aspectos constitucionais da concessio de servicos ptiblicos.
In: MEDAUAR, Odete (coord.). Concessdo de servigo piiblico. Sdo Paulo: RT, 1995, p. 31-33. O autor faz
uma diferenciacio de servigo piiblico do artigo 175 e atividade econdomica do artigo 173, expondo suas
peculiaridades. A atividade econdmica, portanto, € aquela passivel de exploragdo pelo particular, sujeita
ao regime privado; ja o servigo publico, de prestacdo estatal e de possivel transferéncia a particulares por
concessao ou permissdo, € regido pelo regime publicista.

"2 Esta ¢ a opinido de ROY MARTELANC (Equilibrio..., p. 4-5).



2.1. TIPOS DE RISCOS ECONOMICOS DOS CONTRATOS

A doutrina administrativista divide os riscos econdmicos dos contratos em
ordindrios e extraordindrios. A doutrina econdmica, de forma mais especifica,
classifica o risco dos contratos em riscos de assimetria de informacdo e outros riscos.
Nos riscos de assimetria de informacdo, algumas partes possuem determinadas
informacdes, ndo disponiveis aos demais, incentivando a prética de estratégias de
oportunidade no certame licitatrio e na posterior execucdo do contrato. Isso faz com
que o ganho individual deste agente econOmico seja aumentado’’. Neste contexto, estes
riscos sdo divididos em dois subgrupos: os de hidden information e hidden action".

No primeiro caso, os economistas utilizam como exemplo o mercado de carros
usados, visto que o vendedor sempre esconderd os problemas do veiculo, enquanto que
o comprador, por ndo deter esta informacao, precificard este risco e oferecerd um valor
inferior ao preco real do veiculo em bom estado, estratégia esta que prejudicard,
reflexamente, os vendedores destes veiculos. Esse custo, no processo licitatério, traduz-
se nas diversas exigéncias de provas de qualificagcdo dos participantes. No segundo
subgrupo, héd a impossibilidade fatica de monitoramento continuo da plena execu¢do das
obrigacdes de um contrato, induzindo ao moral hazard (risco moral), comportamento
semelhante no caso dos seguros (o que influi em seu célculo atuarial). Desta forma,
tanto poder concedente como concessiondrio podem ter comportamentos que impliquem
o descumprimento parcial de dispositivos contratuais’.

Os outros riscos apontados pelos economistas dao-se em virtude de eventos
politicos, sociais ou econdmicos, alheios ao controle das partes signatdrias do contrato.
Neste caso, podem ser exdgenos ao contrato, subdivididos em riscos econémicos, como
modificagdo do custo dos insumos ou alteragdo na demanda; riscos de forca maior, cuja
existéncia de eventos imprevistos altera o projeto inicial; riscos de variacdo de taxa de
juros ou variacoes cambiais de forma extraordinéria16; e, por fim, o risco politico,
relacionado com a atuagcdo dos agentes publicos que reflita direta ou obliquamente na

concessio!’.

'3 Cf. OLIVEIRA, Roberto Guena (coord.). Avaliagdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de
concessdo de rodovias. Sao Paulo: FIPE/USP, 2001, p. 41.

" Ibid., p. 42-43.

" Ibid., loc. cit.

16 Com relagd@o a esse aspecto, ver nota 20 infra.

" bid., p. 43-47 e 57.



Ja os riscos enddgenos — ligados ao contrato — podem ser classificados como (i)
riscos de construcdo, (i1) riscos de financiabilidade e solvéncia (relacionados a
exequibilidade financeira do projeto, bem como a variagdo cambial e da taxa de juros),
e (iii) risco regulatorio, existente nas revisdes e reajustes dos contratoslg, além de
superveniéncia de normas regulatérias que acarretem novos encargos' .

Nao € despiciendo ressaltar que, para todos estes riscos, tanto poder concedente
como particular podem se valer de garantias para mitigar ou elimind-los, ressalvada a
hipétese de concessdo com base em um project finance puro, onde o proprio projeto € a
garantia de sua exequibilidade.

Estes outros riscos sdao relacionados com alguns conceitos da doutrina
administrativista, o que serd relevante para verificar a possibilidade ou ndo de

reequilibrio da equagio econdmico-financeira, conforme quadro a seguir®’:

Conceituagdo economica | Conceituagdo juridica Consequéncia da alteracdo
e Riscos econdmicos Alea ordindria. Atribuic¢do dos riscos exclusivamente
e Riscos de construgio ao particular (art. 2°, II e III da Lei n°
* Riscos de financiabilidade 8.987/95).

(como a variacdo de taxas de
juros e cAmbio)

e Riscos de variagéo de juros e | Alea extraordindria | Os riscos podem ser repartidos entre
cambio de forma extraordindria | (econdmica). Aplicacdo da | particular e Estado, pois ndo estdo
e Riscos de forca maior teoria da imprevisio. relacionados a nenhuma acdo das

partes (art. 65, II, d, 8.666/93). Porém,
nada impede que seja pactuado de
outra forma no contrato, ja que ndo ha
previsdo, na Lei de Concessdes, da
forma de reparticdo destes riscos. O
Estado pode, v. g., assumir totalmente
para si estes riscos.

" Um risco regulatério que se verificou recentemente de forma evidente ocorreu no setor de
telecomunicacdes em 2003, com as indmeras disputas judiciais, entre as operadoras de telefonia e
usudrios, para se ter respeitado o indice de reajuste tarifario pactuado no contrato (IGP-DI), e ndo o IPCA,
conforme as entidades ligadas aos usudrios desejavam aplicar na época. Ao final, o STJ acabou seguindo
a decisdo da ANATEL, optando pelo respeito aos contratos. Cf. OLIVEIRA, André Rossi de; COUTINHO,
Paulo Cesar. Risco regulatério no setor de telecomunica¢des no Brasil. In: ANUATTI NETO, Francisco;
MELLO, Marina Figueira de. (org.). Regulacdo da infraestrutura no Brasil: casos diddticos. Sdo Paulo:
Singular, 2008, p. 262-63.

" Ibid., p. 47-51.

% Elaborado com os enquadramentos expostos por OLIVEIRA, Roberto Guena (coord.). Avaliacdo..., p.
53-59 e com subsidios da classificacdo juridica de DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 18. ed. S@o Paulo: Atlas, 2005, p. 264-65. Ressalve-se, no entanto, a questdo da teoria da
imprevisdo, pois a autora entende que os prejuizos devem ser repartidos entre as partes, € ndo impostos
apenas a uma delas (p. 270). Também ressalvamos que os riscos de variacdo de juros e cimbio devem ser
extraordindrios para se enquadrarem na teoria da imprevisdo, diferenciag¢do esta ndo destacada no estudo
dos economistas.




¢ Risco politico Alea extraordindria | Assungdo dos riscos pela
e Risco regulatério (administrativa). Aplicacdo | Administracio Publica (art. 9°, §§ 3°e
do fato do principe, fato da | 4°, 8.987/95, e art. 65, 11, d, 8.666/93).
administracdo ou alteracdo
unilateral do contrato.

Quadro 1: Riscos econdmicos e juridicos nas concessdes e consequéncias da alteragao.

2.2. O “RISCO SOCIAL” DE SE CONCEDER UM SERVICO
PUBLICO

Adicionariamos a 4dlea administrativa um fator que, embora nao seja
estritamente um risco sob a Otica econdmica, serd assim considerado para dar maior
fluidez a argumentacdo. H4 uma consequéncia que deve ser suportada pelo Estado,
logo, por toda a sociedade — e que ndo pode posteriormente ter seus efeitos revertidos
em favor dela de acordo com uma ou outra conjuntura. Trata-se de uma ilacao politico-
econOmica assumida pelo Estado na decisao de conceder determinado servigo, a saber, a
capacidade de geragdo de renda ao investidor da concessdo.

Esta consequéncia € oriunda da ciéncia do caos estudada pela doutrina de
direito e economia. Conforme explica MARK Row?', alguns eventos sdo sensiveis 2s

condicdes iniciais. Diante disto, explica que:

Caos aqui ndo significa desordem, mas que previsdes certeiras sobre que caminho
um sistema vai tomar sdo drduas. A regra inicial comanda as micro-mudancas que
nés observamos inicialmente, mas reviravoltas podem conduzir a resultados longe
daqueles originalmente previstos. (Destacou-se) (Traducdo livre do original)

Advém, portanto, com substrato na teoria do caos, o risco social, na concessao
de determinado servi¢o publico, de que o investidor, ao injetar capital privado, possa
auferir lucros superiores ao previsto naquele momento no projeto, mormente em virtude
de a concessdo ser um investimento amplamente diferido no tempo, atravessando
periodos de bonancga e de austeridade financeira.

Consoante ja exposto, a concessdo € a transferéncia da prestacdo de um servigo
publico ao particular, por op¢do politico-econdmica. Desta forma, como consequéncia
do custo de oportunidade envolvido, abandona-se a possibilidade de o préprio Estado

prestar determinada atividade a fim de se otimizar a utilizacdo dos escassos recursos

! Chaos..., p. 642.




publicos®”. Pode ser também que, em determinado momento politico-econdmico, seja
necessario que o poder publico dedique-se com mais afinco a outras atividades também
imprescindiveis a sociedade, como seguranca publica, saide e educacao.

Por conta disto é que as concessdes ndo sdo eternas € possuem sempre prazo
determinado — ainda que extenso™ — pois se presume que, transcorrido determinado
lapso temporal, o Estado terd se desenvolvido economicamente para assumir O S€rvigo
publico concedido de modo satisfatdrio, com tarifas mais baratas que as aplicadas pelo
particular, podendo lograr até mesmo a sua gratuidade na presta¢do. Ou, entdo, o Estado
pode, posteriormente, licitar novamente o mesmo objeto e obter novas ofertas em razao
de uma melhor conjuntura que a anterior.

Por conseguinte, ndo ha obstaculos para que, por exemplo, o Estado forneca
agua, luz ou telefone gratuitamente aos seus usudrios, como o faz hodiernamente com
algumas rodovias e ferrovias. S6 que, neste caso, o custeio serd por recursos do
or¢camento, € ndo pelos usudrios que fruem diretamente determinado servigo, o que pode
fazer com que o financiamento do servigo seja mais injusto por ndo individualizar o
contribuinte, além de poder acarretar o fendmeno econdmico da tragédia dos comuns no
consumo predatério por todos daqueles recursos que sdo finitos**. E o dilema trazido
por JOSE ANDRES ROZAS VALDES™: no financiamento destes servicos publicos, a
comunidade inteira deve patrocinéd-los ou somente os usudrios?

Portanto, dado que a decisdao de conceder envolve vantagens e desvantagens a
sociedade, a possibilidade de o particular estar auferindo lucro além do estimado
inicialmente no projeto € um risco social a ser suportado, visto que € oriunda de sua
escolha em um investimento passivel de todas as dleas ordindrias supramencionadas.

Além do mais — € oportuno salientar —, “(...) nem sempre o valor total do contrato é

2 Ver nossa exposi¢do sobre o custo de oportunidade em Racionalidade na aloca¢do dos recursos
publicos e o principio da coeréncia no sistema tributario brasileiro. Revista Juridica Tributdria. n. 5. ano
2. abr/jun. 2009, p. 235 e ss.

2 Cf. ALBUQUERQUE, Demostenes Tres de. Execucdo dos contratos de concessdo — possibilidade de
alteracdo unilateral dos contratos de concessdo de servico publico. In: TCU. Regulacdo de servigos
publicos e controle externo. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2008, p. 370. Com relagdo ao prazo, o
autor ressalta a necessidade de que ele seja longo, a fim de que haja o respeito ao postulado da
modicidade tarifdria. Ou seja, em tese, quanto maior o prazo da concessdo, mais a tarifa serd modica ao
usudrio.

* Essa é uma ideia exposta por GARRETT HARDIN (The tragedy of commons. Science. v. 162. 13. dec.
1968, p. 1243-48) mediante uma metafora no uso de campos publicos de pastagens por pecuaristas,
considerando a atividade individual e egoistica dos agentes em explorar a0 maximo determinado bem até
conduzir a sua exaustdo, ainda que ndo seja a vontade geral da sociedade de que este bem se esgote.
 Una aproximacion a la financiacién de autopistas, desde la experiencia espafiola. In: TORRES, Heleno
Taveira. Servigos piiblicos e direito tributdrio. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 564.



facilmente aferivel”?® inicialmente, de maneira que se trata, sempre, de uma estimativa
proxima, mas ndo exata, da realidade do investimento.

E, ademais, estas dleas continuardo a ser suportadas em periodos de austeridade
financeira sem que seja possivel a recomposi¢cao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato. Como exemplo, pode haver uma crise econdmica que reduza substancialmente
o numero no transporte de passageiros, ou o volume de trifego de uma rodovia, sem que

deé ensejo a um aumento da tarifa que seja compensatorio a estas perdas.

3. ALTERACAO DAS REGRAS ECONOMICAS E JURIDICAS

Em geral, alheia ao ambito das concessdes, a alteracdo das regras econdmicas
déa-se, por vezes, por instrumentos juridicos. Um novel diploma regulando determinada
atividade reformula a sistemdtica econdmica aplicada até entdo. Os Planos Cruzado,
Bresser, Verdo, Collor e Real, inseridos por diplomas normativos, alteraram
significativamente a politica monetéria brasileira nas dltimas décadas; e. g., 0 marco
regulatério das telecomunicagdes em 1997 com a Lei Geral de Telecomunicagdes
alterou substancialmente o custo na prestacdo deste servico publico. Diante disto, em
sede de Direito Publico?’, faz-se mister que a alteracdo das regras econdmicas verifique-
se mediante a modificagcdo das regras juridicas vigentes.

No Brasil, ha dois momentos nas concessdes de servigos publicos: o primeiro
ocorreu na década de noventa, iniciado pelo ex-presidente Itamar Franco e mantido pela
politica de ajuste fiscal, diminuicdo e dinamizacdo do setor publico do também ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso. Eis que, em momento politico e econdomico
incerto, surgiram diversas concessdes de servicos publicos, com a expectativa de uma
razodavel remuneracdo ao investidor privado para que o atraisse em um momento de
inseguranca financeira de retorno nos investimentos — resultado de um custo de
oportunidade elevado na época. No governo atual do presidente Luis Indcio Lula da
Silva — eis o segundo momento, em um contexto de consolidacdo da estabilidade

econOmica trazida pelo Plano Real —, as novas concessdes apresentam taxas de

%, ALBUQUERQUE, Demdstenes Tres de. Execugdo..., p. 383.
2 Excluem-se, dessa forma, alteracdes de regras econdmicas em estruturas privadas, como no mercado de
capitais.
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remuneracdes menores aos particulares. Isto € consequéncia de o momento politico e
econOmico representar menor risco de investimento para o capitalzg.

Esta remuneracdo ¢ medida pela doutrina como Taxa Interna de Retorno — TIR.
Ela € representada por um percentual anual sobre o capital investido no periodo de um
ano — como, e. g., em uma aplicacdo em fundos de investimento™. E garantia tanto do
Estado quanto do particular, e a alteracdo unilateral desta regra econdmica acarreta,
automaticamente, a revisdo da regra juridica do equilibrio econdémico-financeiro do
contrato".

Nao a toa, os contratos de concessdo e permissdo inscrevem o equilibrio
econdmico-financeiro como mecanismo primordial do regime juridico da prestacao dos
servicos publicos. Mencione-se como exemplo, no capitulo do “regime juridico da
concessao”, o texto da Clausula 21 do Contrato da Concessionaria de Rodovia
Presidente Dutra S/A*": “constitui principio fundamental que informa o regime juridico
da concessdo o equilibrio econdmico e financeiro deste CONTRATO.” (destacou-se)

Logo, os contratos sdo regidos por esta metodologia, compondo a equagdo
economico-financeira do contrato de concessao — que € o regime juridico da concessao.
E esta equacdo € imutdvel enquanto atendidas as condicdes contratuais, na diccdo do
artigo 10 da Lei das Concessdes. O respeito a regra juridica (contrato), portanto, implica
automaticamente o respeito a regra econdmica (as condi¢des econdmicas inicialmente
pactuadas). Caso o poder publico decida revé-la, por exemplo, deve haver a
reformulacdo na regra juridica da equagdo econdmico-financeira, conforme ja exarado.

Com relacdo ao tema, frisa o economista JOSEF BARAT’> que:

Quanto a seguranca dos investidores, sabe-se que a concessdo para exploracdo de
servicos publicos baseia-se em contratos de longo prazo, que pressupdem

2 Cf. o histérico mais detalhado, no caso das rodovias concedidas, em ANDRADE, Leticia Queiroz de. A
experiéncia brasileira nas concessdes de rodovias. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Parcerias Publico-
Privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 259-65.

2 Atualmente, a TIR dos projetos de concessdo do Governo Federal tem sido substancialmente reduzida,
como, v. g., a do Projeto de concessdo para construcdo e operacdo do Trem de Alta Velocidade (TAV)
que operard entre Campinas — Sdo Paulo — Rio de Janeiro. A previsdo editalicia até a presente data da
modelagem financeira € que a TIR do projeto seja de 5,7% a. a. e, a do acionista, 9,2% a. a..

** Assim se manifestou, por exemplo, o Ministro Walton Alencar Rodrigues do Tribunal de Contas da
Unido, no voto de sua relatoria contido no Acérdao n° 393/2002 — Plenario.

' A mesma concepgio aparece em outras concessdes ocorridas nesta Primeira Etapa de Concessdes de
Rodovias Federais, como a Concessdo Rodovidria Juiz de Fora-Rio — CONCER, Concessiondria da
Rodovia Osério-Porto Alegre — CONCEPA, Concessiondria Rio-Teresépolis — CRT, Ponte Rio-Niter6i
(esta dltima na Clausula 18).

2 Concessbes e parcerias na infra-estrutura rodovidria: um balango dos gargalos, dos avancgos
institucionais e das perspectivas das concessoes. Disponivel em:
<http://www.revista.fundap.sp.gov.br/revista8/paginas/8-04-Concessoes.htm>. Acesso em: 15 dez. 2009.
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estabilidade nas regras do jogo (politico, institucional e legal) e garantias de
equilibrio econémico-financeiro da concessdo. Em paises mais desenvolvidos, com
instituigdes sélidas, moedas estdveis e elevado poder aquisitivo da populacdo, a
preservacao dessas condi¢cdes ndo tem acarretado maiores problemas. Em um pais
como o Brasil, no entanto, pelo historico de vulnerabilidade da moeda e do cambio,
assim como de instabilidade das regras do jogo, as garantias contratuais e os
referenciais de reajuste adquirem importdncia vital para as concessiondrias.
(destacou-se)

Neste sentido, aponta RENATA FARIA SIiLvA LiMA™ que as condicdes
inicialmente acordadas sdo uma garantia do concessiondrio, mencionando o artigo 37,
XXI, da Constitui¢do Federal, que exige a manutencdo das “condicdes efetivas da
proposta”. Assim, consigna que essas condi¢des somente serdo observadas se mantida a
Taxa Interna de Retorno assegurada a concessiondria. E como o lucro esperado é
medido pela TIR da concessiondria (diferente da TIR do projeto ou dos financiadores), a
sua alteracdo representa burla a conservacdo da regra juridica do equilibro econdmico-
financeiro do contrato™".

Também nesta linha, alguns autores™ entendem que o poder de alteracdo

unilateral do contrato nio abarcaria as clausulas financeiras:

Frise-se, contudo, que este poder-dever [de alteracdo unilateral dos contratos] limita-
se as chamadas cldusulas regulamentares do contrato. Nao se estende as cldusulas
financeiras que, segundo alguns autores, seriam o nicleo essencial da concessdo que
confere a natureza contratual da avenca. Constitui verdadeiro direito adquirido do
concessiondrio a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro previsto
originalmente na avenga. Esta € a garantia sagrada do contratado que néo pode ser
objeto de mudanga discriciondria por parte da Administragdo Publica. (destacou-se)

Irfamos ainda mais longe no desenvolvimento da ideia desses autores. A
cldusula econdmica, sendo o nucleo essencial do contrato, ao sofrer alteragdo unilateral
pela Administracdo Publica, deverd encetar a mudanga da regra juridica da equagdo
econdmico-financeira. Conforme ja exemplificado, nada impede que o Poder Publico
defina a redugdo da tarifa (cldusula econdmica) de abastecimento de gis natural, desde

o ~ 36
que reequilibre o contrato como, por exemplo, prorrogando o prazo da concessdo "

33 1 A . . .. .. . .. ..
Equilibrio economico-financeiro contratual: no direito administrativo e no direito civil. Belo

Horizonte: Del Rey, 2007, p. 215-17.

** Cf. CINTRA DO AMARAL, Antonio Carlos. O reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao de rodovias. Revista da AASP n.107. Ano XXIX. dez. 2009, p. 25 e ss.

3t ALBUQUERQUE, Demdstenes Tres de. Execugdo..., p. 385.

36 Com relagdo a possibilidade de prorrogacio para este fim, cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio.
Parecer quanto a prorrogacdo do prazo da concessdo para fins de reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato. In: CARVALHO, André Castro (org.). Contratos de concessdo de rodovias: artigos, decisdes e
pareceres juridicos. Sdo Paulo: MP Editora, 2009, p. 51-65.
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Ou seja, conforme a alocacdo dos riscos, a cldusula do equilibrio econdmico-
financeiro inicial € direito adquirido do particular, somente podendo ser alterada em
negociacdo entre as partes. Mas, se houver mudanga unilateral nestas regras, a regra
juridica automaticamente deve ser revista. Em suma, nao ha dividas de que a alteragcao
das regras econdmicas pelo Poder Publico ensejaré o restabelecimento da equagao, visto
que sempre que houver interesse publico, poderd haver a alteracdo unilateral do
contrato, mantidas — repise-se — as condi¢cdes econdmico-financeiras inicialmente
pactuadas”.

Desta forma, € conditio sine qua non o respeito as regras econdmicas, pois,
caso haja sua modificacdo, deverd ocorrer, automaticamente, a revisao da regra juridica
do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Neste sentido, explica RoOY

MARTELANC® que:

(...) exigir que o concessiondrio assuma mudancas ocasionadas pelo proprio Estado é
mudar o regulamento do certame inicial apds o contrato assinado. Um investidor
privado ndo pode se colocar como refém do contratante desta maneira. Se for
necessdrio o Estado mudar os termos da concessdo, que o faca, mas que indenize
quem espera ter seu investimento remunerado. (destacou-se)

Com relacdo a hipdtese de que o concessiondrio assuma todos os riscos, a
doutrina econdmica rechaca-a por ser contraria ao interesse publico, dado que o custo de
capital cobrado pela concessiondria seria muito maior do que o normal. Ademais,
saliente-se que “o custo de capital de servicos publicos, em sociedades de baixo risco
regulatdrio, € o menor das respectivas economias pelo fato de o risco de externalidades
ser assumido pelos usudrios ou pelo Estado, e ndo pelas concessiondrias.”’

Diante disso, nem o poder concedente pode assumir integralmente o risco, nem
o concessiondrio. A concessdo de servigos publicos, pela sua prépria natureza, é uma

reparticdo de riscos: os riscos econdmicos sdo assumidos pelo particular; ja os riscos

L. . 40 - . N .,
politicos, pelo Estado e sociedade™. Esta segregacdo de conceito econdmico e juridico

7 Cf. SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concessdo de servigos publicos: equilibrio
econdmico-financeiro. 1. ed. 6. tir. Curitiba: Jurud, 2007, p. 146-47.

38 Equilibrio...,p. 3

* Ibid., loc. cit.

“ Ver item 2.1 supra.
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do contrato é imprescindivel para o respeito a equagdo econdomico-financeira pactuada.

Conforme o entendimento de ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL*:

O contrato pode estar desequilibrado econdmica ou financeiramente, sem que surja o
dever juridico de ser reequilibrado pela parte beneficiada, e o correspondente direito
da parte prejudicada a essa recomposicdo. Esse dever somente existe nos casos em
que o desequilibrio € provocado por um Fato da Administragdo, um Fato do Principe
ou um fato incluido na Teoria da Imprevisdo. O conceito juridico de desequilibrio
econdmico-financeiro do contrato pressupde o fato econdmico, mas somente aquele
juridicamente qualificado como desequilibrador de sua equacdo inicial, nos termos
da legislacdo vigente. Sem essa qualificacdo, o desequilibrio resulta do risco do
negdcio, a que estd sujeita a concessiondria de acordo com o art. 2°, inciso III, da Lei
8.987/95. (destaques do original)

Por fim, vale apenas observar que, na mudanga bilateral das regras
econOmicas, hd mutua negociagdo, razdo pela qual ndo se cabe falar em consequéncia
na alteracao do status quo ante. Neste caso, as clausulas econdmicas sao repactuadas,
podendo ou ndo haver a alteracdo da regra juridica do equilibrio econdmico-financeiro.

Neste caso, por ser negocial, as partes aparecem em paridade de condicdes.

4. REFLEXOS NA ALTERACAO INDEVIDA DAS REGRAS
ECONOMICAS

Como observado, mudancas na composicdo dos riscos e demais regras
econOmicas sempre acarretardo a alteragdo das regras juridicas existentes, e vice-versa.
Por consequéncia, sob este raciocinio, algumas hipéteses de modelagem econdmica nas
concessoes podem ser descartadas.

Neste contexto, ndo € possivel, por exemplo, a remuneracdo varidvel em
virtude de critérios de desempenho do concessiondrio, ja que, pelos motivos expostos, o
particular compra o risco, e nao a prestagao do servico publico. Ele vislumbra que seu
capital, investido em determinada atividade, renda um percentual proporcional ao risco
assumido. A eficiéncia insculpida no conceito de servico adequado do art. 6°, § 1° da

Lei n° 8.987/95 deve, dessarte, ser medida por outras formas, e, caso nao atendida, o

I Parecer quanto 2 legalidade do Edital de Concorréncia n° 001/2008, da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT, que tem por objeto a concessdo para exploracdo do Sistema Rodovidrio
das BR’s 116 e 324, no Estado da Bahia. In: CARVALHO, André Castro. Contratos de concessdo de
rodovias: artigos, decisdes e pareceres juridicos. Sao Paulo: MP Editora, 2009, p. 108.
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contrato deverd prever penalidades pelo seu descumprimento, mas que nao se confunda
com 0 risco econdmico assumido.

Remuneragdo que oscile em fun¢do do desempenho deveria, por consequéncia,
variar conforme o risco, o que ndo € factivel em um sistema de concessdes de servicos
publicos, cujos riscos ja sdo pré-definidos no projeto. E caso o poder concedente
compre esse risco, serd uma mera terceirizagdo do servigo publico, onde o particular
apenas executard o servico mediante uma remuneragdo contratual estipulada“. Neste

sentido, entende a doutrina que:

(...) na condicdo de concessiondria, executa o servico em seu proprio nome e por sua
conta, assumindo a sua gestdo e correndo os riscos normais do empreendimento. Faz
jus apenas ao recebimento de tarifa paga pelo usudrio, parcela que tem natureza de
preco publico e € fixada pelo poder concedente (Unidio Federal) conforme o art. 175
da Constituicdo Federal. Diversamente, na prestacdo de servicos a atividade é

. 4
desenvolvida em nome da tomadora. (destacou-se)

Outro exemplo de alteragcdo das regras econdmicas no curso do contrato advém
com mecanismos de compensacdo ou desconto tarifdrio, aplicado, v.g., em alguns
novos editais de concessdes rodovidrias™. Para tanto, o poder concedente estipula
diversos percentuais redutores da tarifa em razao de atraso na entrega de obras previstas
no contrato ou cumprimento de outras obrigacdes.

Trata-se tal medida, deveras, de modificacdo no curso da execugdo contratual
das regras econOmicas (a tarifa) sem a subsequente alteracdo das regras juridicas
existentes, em razao de um inadimplemento contratual do particular. O inadimplemento
€, na verdade, um descumprimento contratual, passivel de penalidades, mas que ndo se
confunde com as regras econdmicas estabelecidas, pois estas s6 podem ser alteradas
com a respectiva repactuacdo da equagdo econdmico-financeira.

O artigo 23, VIII, da Lei 8.987/95 estabelece como cldusula essencial do
contrato as penalidades as quais se sujeita a concessiondria. E, separadamente, o inciso
IV do mesmo artigo define a cldusula relativa ao preco do servigo e aos critérios para

reajuste e revisao tariféria, portanto, dissociado das penalidades a serem impostas pelo

> Faz-se necessdrio salientar que, apesar de a Lei de Licitacdes jd prever a terceirizagdo do servico, esta
possibilidade adveio com outra roupagem na Lei n° 11.079/04, ao dispor sobre a concessdo
administrativa, e foi duramente criticada por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito
administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 764-66).

# Cf. TONIOLO, Giuliano. Concessées e direitos fundamentais: em busca da eficiéncia. Porto Alegre:
Entremeios, 2009, p. 71-72.

“ Cite-se, como exemplo, os Editais da Rodovia Federal BR 116/324 e da Rodovia Estadual BA 091,
ambas situadas no Estado da Bahia.
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inadimplemento contratual. Assim, as regras econdmicas ndo se confundem com as
penalidades (regras juridicas diversas da equagdo econdmico-financeira), de sorte que
ndo pode haver a alteragdo do preco do servico como forma de penalidade ao
concessiondrio, pois a alteragdo da remuneragdo conduz a aplicacdo de outra regra
juridica que nao a das penalidades, que € o equilibrio econdmico-financeiro da equagao
disposta contratualmente.

Por fim, ressalte-se que, por vezes, ndo somente a Administracdo Publica atua
no “jogo” econdmico da concessdo ou permissdo, mas também outros 6rgaos ou
Poderes, como o Poder Judiciario e o Tribunal de Contas. Diante disto, muitas vezes as
decisdes destes orgdos, alheios a sistematica aplicada pelo poder concedente, ndo se
atém a estas caracteristicas.

Cite-se, como exemplo, o Acérdao n°® 649/2005-TCU-Plenério, no voto do
Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues, onde hd determinacdes a ANEEL para que
“promova a adequacgdo dos contratos de concessdo de servico publico de transmissdo de
energia elétrica ja assinados para incluir mecanismos destinados a redug@o das tarifas
em razao de apropriacdo de ganhos de eficiéncia empresarial e/ou redugdo de custos
(...)”. Deste modo, nesta decisao o TCU determinou que a ANEEL implantasse
mecanismos de redugdo tarifdria nos contratos em curso em razdo da diminui¢do de
custos das concessiondrias, com base no art. 14, IV, da Lei n® 9.427/96.

Posteriormente, em pedido de reconsideracdo da ANEEL (Acé6rdao 457/2007-
TCU-Plendrio), houve um aditamento no teor desta recomendagao para que tal alteracdo
ocorresse ““(...) preferencialmente mediante amplo processo de debate e consulta publica
junto a sociedade e aos demais interessados, inclusive as proprias contratadas”. Apesar
de, ao final, o Tribunal de Contas da Unido resguardar a funcao da ANEEL de preservar
o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos (ao determinar que a alteracao nao seja
unilateralmente, mas por meio de um processo de “negociacdo’ entre os interessados), é
possivel constatar a atuacdo ativa desses O6rgdos administrativos e jurisdicionais na

regulacdo dos servigos publicos.
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CONCLUSAO

As concessdes e permissdes de servico publico sdo, na visdo dos investidores,
oportunidades para se obter remuneracdo do capital investido em cifras superiores as
praticadas em operacdes financeiras, de modo que os investimentos devem ser
analisados como uma atividade econdmica. A vista disso, assume-se um determinado
risco a fim de que posteriormente esta atividade gere remuneracao ao capital investido.

Os riscos sdo precificados e refletidos nas propostas ofertadas pelos
investidores. Alguns sdo naturalmente suportados pelo particular, pois sdo oriundos de
qualquer atividade economica. Eis que, por exemplo, um aumento na taxa de juros nao
pode ser repassado ao Estado, porquanto toda e qualquer atividade econdmica estad
submetida a sua ingeréncia. A reciproca também € verdadeira: a sua queda, por outro
lado, ndo pode ser invocada em favor do Estado. Igualmente, h4 riscos que podem ser
divididos a ambas as partes, como aqueles totalmente imprevistos ou, conquanto
previstos, de consequéncias incalculdveis.

Deve-se considerar, todavia, que o regime da prestagcdo de servigos publicos é,
evidentemente, publicista, devendo seguir as regras de direito publico. Porém, este
regime ndo se confunde com a atividade de investimento da concessdo, gerida por
intermédio de uma empresa privada (ou sociedade de economia mista) especifica para
este fim. Ela, atuando como em qualquer atividade econdmica, pode e deve render lucro
aos seus acionistas; caso contrdrio ndo se trataria de concessao, mas sim de prestacdo de
servigo publico por uma empresa publica ou autarquia, e, neste caso, o investimento
também seria regido pelo direito publico, ja que se daria por recursos or¢amentarios, e
nao com capital privado.

Da mesma forma, se a atividade der prejuizo em virtude de dleas ordindrias ou
do risco do negdécio, o investidor ndo terd qualquer tipo de compensagdo, pois, como
qualquer investimento com risco, nao hd ganho certo ou garantias contra eventuais
perdas em virtude de vicissitudes de ordem macroecondmica.

Em vista disso, o respeito as regras econdmicas faz-se necessario, para que haja
um ambiente confortdvel aos investimentos. Alteragdes nas regras econdmicas podem
ocorrer via negociacdo entre as partes, mas nao ao talante do poder concedente — a nao
ser que haja o respectivo e simultaneo reequilibrio economico-financeiro do contrato,

que € a regra juridica que assegura o direito j4 adquirido pelo investidor.
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Deve-se também ter em consideragdo que medidas de alteracdo nas regras
econOmicas ndao podem ser utilizadas como instrumento de penalidade ao
concessiondrio, pois neste caso nao haveria a contrapartida da alteracdo das regras
juridicas do equilibrio economico-financeiro. Assim, no regime de concessdes de
servicos publicos, descontos nas remuneracdes por efici€éncia ou desempenho nado
podem ocorrer sob esta sistemaética.

Desta maneira, a alteracdo unilateral nas regras econdmicas sem a respectiva
repactuacdo da equacdo econOmico-financeira (cldusula juridica que protege o
equilibrio econdmico do contrato) é pratica que ndo encontra guarida legal. Faz-se
mister concluir que os postulados juridicos e econdmicos das concessdes e permissoes
devem estar harmonizados, e as regras juridicas e econdmicas devem caminhar
paralelamente, na mesma dire¢do, ndo podendo haver conflitos entre elas. Portanto, nao
podem as normas econdmicas sobrepujar as juridicas, e vice-versa, porque qualquer

iniciativa de alteracdo em uma das regras devera ensejar a revisdo na outra.
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