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1. Introdugao

Assim como vdarios outros tépicos do direito administrativo contratual, o tema da
alteragdo por iniciativa da Administragao Publica dos contratos de concessdo e PPP
tem sido tratado sem atencdo aos seus aspectos econdmicos €, na nossa opinido,
com pouca atencdo as peculiaridades desses contratos, quando comparados aos
contratos de obra ou de prestacdo de servicos comuns.

! Os autores redigiram a primeira versdao do estudo que deu origem ao presente artigo na condigao de
contratados por empresa privada.

2 Os autores gostariam de expressar gratiddo a Camila Viana pela criteriosa pesquisa de jurisprudéncia
e doutrina necessaria a redagao desse artigo.

® Versdo preliminar desse artigo foi publicado em 02/06/2012 para comentérios da comunidade
académica no website: http://www.slideshare.net/portugalribeiro/alterao-de-contratos-de-concesso-
e-ppp-por-interesse-da-administrao-pblica-problemas-economicos-limites-tericos-e-dificuldades-reais
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Além disso, é possivel classificar as alteracdes contratuais de acordo com a sua
previsdo no contrato origindrio. A certeza ou incerteza dessas alteracdes no texto do
contrato origindrio e a disciplina das suas condi¢des deveriam ser parte do préprio
juizo ndo apenas sobre a licitude do contrato, mas também da conveniéncia e
oportunidade da sua alteracdo, uma vez que as possibilidades de alteracdo previstas
jd no contrato originario podem se caracterizar, de uma perspectiva econémica,
como opg¢des da Administracao Publica em face do concessionario, que sao muitas
vezes objeto de precificacdo na proposta originaria do concessionario.

Nesse contexto, esse artigo pretende:

a)

b)

d)

Utilizar como pano de fundo da investigacgdo sobre as alteragdes
unilaterais dos contratos administrativos os diferentes niveis de
previsibilidade dessas alteragdes considerando a linguagem do contrato;

Justapor e entrelacgar a reflexao juridica os problemas e temas econémicos
que surgem ndo apenas da teoria juridica sobre alteracdes de contratos,
mas também da sua pratica. Temas como o dos incentivos gerados pelas
regras juridicas (considerando, por exemplo, agentes publicos avessos a
riscos), dos custos de transacao (v.g. da realizacdo de novas licitagdes), os
problemas de representacao (“agency problems”), entre outros, serao
tratados como parte da elaboragdo necessdria ao conhecimento e
aplicagdo da disciplina normativa em torno das altera¢des contratuais;

Aquilatar devidamente as dificuldades praticas envolvidas na realizacao
das alteragGes contratuais e na compensag¢do aos contratados por essas
alteragbes, trazendo a evidéncia as deficiéncias, e sobretudo, as
insuficiéncias da nossa teoria juridica para dar cabo do tema, e assumindo
gue a pratica das alteracbes contratuais é muito mais casuistica e
negociada que a doutrina tradicional do Direito Administrativo estd
disposta a admitir;

Considerar as peculiaridades das alteracdes a contratos de concessdo e
PPPs quando comparadas as realizadas em contratos como os de obra,
mera prestagdo de servigos ou mero fornecimento de equipamentos.

Pretendemos realizar os desideratos acima apontados sem perder de vista os
problemas praticos enfrentados por aqueles que tém diante de si o desafio de
promover alteracdes em contrato de concessao ou PPP.

2. Plano desse trabalho



Em primeiro lugar, vamos tratar da hipdtese em que o objeto do contrato é
dividido em fases no ambito de um cronograma previsto no préprio contrato (item 0
abaixo).

A seguir, vamos tratar da inclusdo de novos escopos e modificacdo dos escopos
do contrato como opgdo do Poder Publico (item 4 abaixo).

Depois, voltaremos atencdo para o marco legal, a teoria juridica e a
jurisprudéncia sobre a modificacdo de contratos administrativos (item 5 abaixo). No
item 5.1, enfocaremos as alteracdes para atendimento de interesse publico e, no
item 5.1.1, o que é necessario para que uma alteracao seja caracterizada como “de
interesse publico”. Por sua vez, no item 5.1.2, tratamos da possivel disparidade entre
os interesses da Administracdo Publica e dos agentes publicos de se protegerem
contra o risco de penalizagGes (particularmente de ter a sua conduta considerada
improba) por conta de decisdo sobre alteragdo de contratos administrativos.

No item 5.2, vamos abordar os limites da mutabilidade dos contratos
administrativos, em especial vamos tratar da obrigatoriedade da manuteng¢dao do
equilibrio econémico-financeiro (5.2.1), do que ocorre se o contrato ndao prever os
mecanismos para recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro (5.2.1.1),
assumindo claramente que, na grande maioria dos casos, 0s processos de
recomposicdao do equilibrio econémico-financeiro sdo, na prdtica, processos, em
ampla medida, negociais. Além disso, apontamos as circunstancias que tendem a
gerar perdas para a Administracdo Publica e/ou para o usuario na renegociacdo de
contratos administrativos em geral e particularmente em contratos de concessao e
PPP (item 5.2.1.2), o que aconselha cuidados na decisdo de alteracdo de contratos
administrativos.

No item 5.2.2, serd necessario tratar do outro limite a mutabilidade dos
contratos, que é a obrigatoriedade de licitacdo para realizacdo de contratos
administrativos e o principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio.

Nessa ocasido tocaremos na relacdo entre custos de transacdo e ganhos de
eficiéncia decorrentes da licitagao (item 5.2.2.1).

Posteriormente, serd necessdrio analisar a aplicabilidade aos contratos de
concessdo e PPP dos limites quantitativos e qualitativos estabelecidos pela Lei
8.666/93 para alteracdes contratuais (item 5.2.3), as dificuldades praticas de
aplicacdo desses limites aos contratos de concessdo e PPP (itens 5.2.3.1 e 5.2.3.1.1),
e os incentivos criados pela ndo aplicacdo desses limites (item 5.2.3.2).

Por fim, trataremos do tema da disciplina no préprio contrato de concessdo ou
PPP dos limites a sua alteracdo (item 5.3).



3. Etapas de implanta¢do de um projeto jd previstas no contrato origindrio
caracterizam inclusdo de novos escopos?

Do ponto de vista juridico, se houver, ja no contrato originario, a determinacao
de que ocorrerdo inclusées futuras de novos escopos (ndo opcional, mas obrigatodria)
em contrato de concessdo ou PPP, isso serd apenas um cronograma para que o
contrato alcance, em um dado periodo de tempo, a plenitude de seu objeto.

A rigor, portanto, essa hipétese ndo envolve propriamente a ampliacdo de
escopo, visto que o escopo inicialmente definido j& abarca todas as etapas do
projeto, conhecidas desde logo por ambas as partes. Ou seja, o escopo € Unico, mas
sua implantacgdo estd dividida em etapas.

Prescinde-se, além disso, da celebracdo de qualquer aditivo ao contrato
inicialmente pactuado para que as etapas subsequentes sejam implantadas, a menos
gue falte pactuar o preco por tais inclusdes.

Supondo que as condi¢cbes de preco ja estejam previamente pactuadas, a
implantagdao das etapas subsequentes, a rigor, ndo depende de qualquer
manifestacdo de vontade das partes, pois estd previamente ajustada como
obrigacdo contratual. A parte que deixar de cumprir suas obrigacdes podera ser
sancionada, conforme disposto no contrato. O atraso no cumprimento do
cronograma das etapas, por sua vez, poderd implicar a necessidade de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato ou aplicacdo de sanc;(")es.6

Do ponto de vista da precificagcdo das etapas subsequentes, o mais recomendavel
é que o precgo para tais etapas ja esteja contemplado na modelagem financeira inicial
e nas propostas das licitantes. Isso porque se tais etapas estiverem contempladas na
modelagem inicial, os participantes da licitacdo poderdo contemplar tais partes nas
respectivas propostas e competir pelo pregco para a prestagao desses escopos. Além
disso, particularmente no caso das PPPs, preocupagbes com os impactos
orcamentarios e fiscais da inclusdo posterior de novos escopos certamente inibirdo a
criacdo de obrigacOes incertas quanto ao seu valor para o Poder Publico, ainda que o
cronograma para sua exigibilidade esteja pré-fixado.’

Nesse contexto, para que as inclusdes de escopo sejam estabelecidas como
meras etapas do projeto, i.e., obrigacdes/direitos firmes que possam ser exigidos por

® vide exemplo do contrato da Linha 04 do Metr6é de Sdo Paulo, no qual o atraso da entrada de
operagao do contrato de concessdo por descumprimento dos prazos do Poder Publico para entrega
das obras civis dava origem ao pagamento de multas contratuais do Poder Publico ao Concessionario.
Sobre isso, cf.: Ribeiro, Mauricio Portugal. Laudo Arbitral, da Arbitragem Simulada entre o Governo do
Estado de Sdo Paulo, e a Concessionaria da Linha 04 do Metr6 de Sdo Paulo, datado de 15 de julho de
2011, e publicado no http://www.slideshare.net/portugalribeiro/laudo-arbitral-para-publicao .

"No caso de PPPs, é possivel prever grande resisténcia do Tesouro Nacional ou das Secretarias da
Fazenda de Estados e Municipios a modelos de PPP que criem espécies de “contraprestacGes publicas
contingentes”.
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qualquer das partes, é provavel que os o6rgdos de fiscalizacdo e/ou de controle
or¢amentdrio-fiscal demandem o seguinte:

a) Que esteja previsto contratualmente um cronograma firme para a
inclusdo dos novos escopos;

b) Que tais inclusGes estejam precificadas na modelagem econémico-
financeira da concessdo ou PPP ou, ao menos, existam critérios muito
claros e objetivos sobre como precificar essas inclusdes, de maneira que
se possa desde logo antecipar com elevado grau de precisdao os custos
que serao incorridos pelo Governo; e

c) Que tais inclusdes tenham sido consideradas pelas licitantes quando da
realizagcdo de suas propostas comerciais.

Quando viavel a previsdao do cronograma de incorpora¢do ao contrato de novos
escopos, existem algumas questdes que demandam atengado.

E muito dificil precificar hoje as condigdes em que cada objeto contratual se
encontrard quando chegar o momento de sua inclusdo no contrato. Imagine-se, por
exemplo, uma rodovia em que, por qualquer motivo, o contrato de concessao tenha
previsto que, nos 4 primeiros anos, a cada ano um novo segmento de rodovia seria
incorporado ao contrato. Supondo que esses segmentos ja estdo construidos e sdo
operados pelo Poder Publico, é muito dificil saber qual a condi¢do exata em que cada
segmento estara por ocasido da sua incorporacao ao contrato de concessao, e isso
cria uma dificuldade de precificar qual sera o investimento necessario para trazer
cada um dos 3 segmentos que serdo incorporados ao contrato posteriormente ao
ano da sua assinatura para as condicbes de qualidade de pavimento e
trafegabilidade exigidas no contrato de concessao.

Tal precificacdo tende a ensejar riscos relevantes para o parceiro privado, que,
possivelmente serd conservador quanto aos custos envolvidos, repassando ao Poder
Publico essa expectativa, por meio de precos mais elevados na sua proposta. Por
isso, esse modelo impde que o projeto seja desenhado visando que a incorporacao
das etapas posteriores sejam realizadas em pouco tempo apds a conclusdo dos
estudos de modelagem, sob pena de ampliar os riscos, e, portanto, o preco a ser
cobrado pela iniciativa privada para participar do projeto.

Esse modelo permite que as licitantes desde logo ofertem suas propostas
considerando a escala total do projeto, inclusive as futuras inclusdes de segmentos
rodoviarios (para continuarmos no exemplo das rodovias). Supondo uma licitagdo
competitiva, isso resultaria em precos menores para o Poder Publico, dados os
mesmos niveis de prestacao de servicos.

Registre-se, por fim, que a ado¢do desse modelo implicaria a necessidade de se
realizar, para efeito de modelagem da concessdo e futura licitacdo, estudo de



viabilidade técnica, econdmica, financeira e juridica envolvendo todos os segmentos
a serem incorporados ao contrato.

Feitos esses esclarecimentos, passemos agora a analisar a hipotese mais
complexa em que as inclusGes de novos escopos se apresentam como opgao
discriciondria do Poder Publico.

4. Asinclusdes de novos escopos como opg¢ao discriciondria do Poder Publico

O contrato de PPP pode ter previsto uma opc¢do para o Poder Publico, a ser
exercida a qualquer momento ou em ocasiao pré-fixada, de incluir novos escopos no
contrato. E essa op¢do pode, em tese, encontrar-se desde logo precificada no
contrato ou nao.

Quando ja houve essa previsdao contratual da inclusdo de novos escopos
(semelhantes ou diferentes do escopo origindrio), a rigor, a alteragdo contratual sera
necessdria para pactuar o preco, se este nao estiver também pré-definido
contratualmente.

Se nao houver previsdo contratual dos novos escopos, o Poder Publico também
pode, em principio, utilizar-se da faculdade de modificagdo dos contratos
administrativos, com as limitacdes que serao discutidas abaixo, e com um maior
risco de questionamento, conforme se vera mais adiante.

A hipdtese em que exista previsdao contratual da op¢do de inclusdao de novos
escopos, cujo preco de exercicio ja esteja definido por época da licitacao, parece-nos
muito dificil de ser implantada, sendo mesmo impossivel.

Isso porque a condicdo dos objetos contratuais (bens utilizados para a prestacao
do servico) é varidvel ao longo do tempo e, portanto, o momento de sua inclusdo no
contrato é relevante para a definicdo do preco de exercicio da op¢do. Assim, uma
restricdo importante para esse modelo seria a necessidade de fixar o momento que
o Poder Publico poderia exercer a opgdo de inclusdo de novos escopos, a fim de
facilitar predefinicdo do preco de exercicio dessa op¢do. Ainda assim, isso implicaria
avaliar hoje as condi¢cbes dos objetos contratuais que potencialmente seriam
incluidos no contrato e projetar suas condicdes para o momento pré-definido de sua
inclusdo no contrato referido. Existe, obviamente, consideravel grau de erro nessas
projecdes.

Caso, no entanto, o Poder Publico pretenda manter a flexibilidade de decidir se e
quando tais escopos devem ser incluidos no contrato, entdo ndo se vislumbra
alternativa sendo a previsdo de realizacdo de aditivo contratual, em cada caso, no
qual sejam definidos os escopos que passarao a fazer parte do contrato e a
repactuacdo dos precos pelos servicos prestados pela concessionadria, para manter o
equilibrio econémico-financeiro do contrato.

)]



A existéncia de disposicdo contratual que autorize esse tipo de aditivo reforca
sua possibilidade juridica, mas ndo torna desnecessaria a formalizacdo da alteracao
contratual em cada caso, bem como a negociacdo entre as partes do respectivo
termo aditivo e das condi¢des de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro.

A discussdo converge, nesse ponto, para saber os limites de mutacdo, de
alteracao dos contratos administrativos, em especial, quando provocada pelo Poder
Publico, para saber se esse tipo de alteracdo, ainda que prevista contratualmente,
seria considerada possivel diante de nosso ordenamento juridico e da jurisprudéncia
dominante.

5. O marco legal, a jurisprudéncia e a teoria juridica sobre a mutabilidade dos
contratos de PPPs

A teoria juridica trata o tema da mutabilidade dos contratos administrativos de
forma genérica e reconhece, em regra, pouquissimas peculiaridades sobre o tema
para os contratos de concessdao ou PPP.

Por essa razao, nas linhas a seguir, vamos abordar genericamente o tema da
mutabilidade dos contratos administrativos, sem preocupac¢do, pelo menos nesse
momento, de focar nos contratos de PPP e concessao.

5.1. A mutabilidade dos contratos para atendimento do interesse publico

A mutabilidade dos contratos administrativos para atendimento do interesse
publico é um dos pilares do Direito Administrativo contratual.

Geralmente essa mutabilidade é expressa pelo principio de que todo contrato
administrativo pode ser alterado para atendimento do interesse publico, desde que
respeitado o seu equilibrio econdmico-financeiro. Na Lei Geral de Licita¢des e
Contratos Administrativos (Lei 8.666/93), essa permanente possibilidade de alterar
os contratos administrativos estd expressa no art. 58, inciso 18 gue estabelece o
seguinte:

“Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por
esta Lei confere a Administragcdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

I - modificd-los, unilateralmente, para melhor adequacgdo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado,”

8 , ~ . .

O art. 57, §19, apesar de tratar também das altera¢Ges de contrato para atendimento do interesse
publico, foca-se estabelecer as condicdes em que é permitida a alteracdo dos prazos e etapas de
execucdo do contrato. Por isso, deixamos esse dispositivo fora da nossa analise.



Essa flexibilidade dos contratos administrativos para atender ao interesse publico
tem por objetivo conciliar (i) a supremacia do interesse publico como pauta da acdo
administrativa com (ii) a utilizagdo pela Administragdo Publica, para realizagdo das
suas finalidades, das competéncias da iniciativa privada por meio dos contratos.’

A conciliacdo é realizada por meio da atribuicdo de prevaléncia ao atendimento
ao interesse publico em face da obrigatoriedade de cumprimento do contrato nos
termos em que foi assinado.®

5.1.1. O que significa a conformidade da alteragao com o interesse publico

Uma pergunta importante, nesse contexto, é saber quais sdo os requisitos que
devem ser cumpridos para que uma alteragao contratual seja reputada como “de
interesse publico”. Particularmente, seria importante saber se existe um teste que
permita distinguir as alteracdes de contratos administrativos que estariam de
acordo, daquelas que estariam em desacordo com o interesse publico.

Na verdade, a exigéncia de que as alteragdes contratuais sejam sempre para
atendimento de interesse publico tem, geralmente, efeitos meramente retdéricos. Na
pratica, essa exigéncia termina se resolvendo pela mera afirma¢do pelo 6rgao
competente de que é interesse publico a realizacdo da contratagao, com justificativa
— na grande maioria das vezes sumaria, apenas para cumprir a exigéncia genérica de
fundamentagdo dos atos administrativos — emitida por agente responsavel pela
celebragao, acompanhamento e fiscalizacao do contrato.™

Todavia, em algumas entidades governamentais, como, por exemplo, no ambito
da Unido, a fiscalizacdo detida dos 6rgaos de controle sobre esse tema tem
desenvolvido preocupacdo nos agentes publicos com a elaboracdo de
fundamentac¢bes que possam materialmente justificar a alteracdo contratual, em
vista dos principios da economicidade e da eficiéncia da agao administrativa.

S3o essas elaboracbGes que tem permitido um controle material, ainda que
limitado, da pertinéncia dos atos ao interesse publico.

? Vide abaixo trecho no qual Margal Justen Filho percebe o conflito entre essas duas pautas:

VIll. 7.5.3) A problemadtica da vinculagdo da outorga a licitagéo

(...)

Evidencia-se situagdo em que dois principios concorrem entre si, produzindo efeitos contrapostos. A
supremacia e indisponibilidade do interesse publico exige a alteracdo das cldusulas originais. A
obrigatoriedade da licitagdo impde a vinculagdo da contratacdo as condigdes originais contempladas
na licitagdo. JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das ConcessGes de Servigos Publicos. Dialética: Sdo
Paulo, 2003, p. 444.

o) principio da obrigatoriedade do cumprimento de contratos é um principio basilar do Direito
Contratual, muitas vezes referido pela expressao latina pacta sunt servanda.

"sso é ainda mais explicito no contexto atual em que a prdpria nogdo de interesse publico se tornou
extremamente vaga e ambigua, apta, por outro lado, a representar as diversas pautas coletivas, que
competem para se tornar o “interesse publico” prevalecente. Cf.: Marques Neto, Floriano de
Azevedo, Regulacdo Estatal e Interesses Publicos. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.

[00]



N3do se ignora, contudo, que em um Estado de Direito democratico, a decisdao
administrativa, estando subordinada em ultima analise a um agente politico eleito,
ainda quando estribada diretamente em corpo de normas de natureza burocratica,
tem sua legitimidade atrelada, em dltima andlise, a legitimidade democrdtica da
decisdo do agente politico que é chefe do Poder Executivo naquela instancia
governamental. Por outro lado, as regras do Estado de Direito requerem que esse
poder, que advém da legitimidade democratica, seja exercido dentro dos limites,
parametros, procedimentos e regras estipulados na Constituicdo e nos atos
normativos que nela se fundamentam e dai a necessidade de fundamentagdo do ato
administrativo e de cumprimento das exigéncias constitucionais e legais para a sua
validade e eficacia.

5.1.2. O problema dos incentivos dos decisores: disparidade entre os
interesses da Administragdo e o dos agentes publicos (“agency
problems”)

Um tema completamente virgem no nosso Direito Administrativo é o tratamento
dos, assim chamados, “agency problems” da tomada de decisdo de agentes publicos
sobre questdes que envolvam interesses da Administracdo Publica.

“Agency problems” (literalmente, “problemas do 6rgao”) é uma expressao muito
utilizada na teoria econdmica para tratar do que poderia se traduzir em portugués,
de forma mais rigorosa, como “problemas de representagao”.

Usa-se a expressao “agency problems” para designar aquelas situa¢gdes em que o
representante tem interesses diversos do representado, e, por isso, apesar da
relacdo fiducidria criada pelo mandato, o representante tem incentivos para agir de
maneiras que privilegiam seus interesses, em detrimento das suas obrigacdes
fiduciarias. Essas situacdes ocorrem geralmente em contextos em que o
representado, por circunstancias faticas, tem acesso limitado a informagao que lhe
permita verificar que o representante ndo tomou a decisdo ou as decisbes que
melhor favoreciam o interesse do representado.

Por exemplo, ja foi diversas vezes constatado e analisado problemas de
representacdo na relagdo entre executivos de grandes empresas e as grandes
empresas. Como os executivos tém informacdo muito melhor que os proprietarios
da empresa, hd incentivos para eles tomarem decisGes que mais Ihes favorecem sem
gue isso fique necessariamente evidente para os proprietarios da empresa. A forma
tradicional de tentar minimizar esses problemas de representacdo é por meio do
alinhamento de incentivos entre representante e representado, criando, por
exemplo, mecanismos de remuneracdo do representante que tornem os seus
interesses convergentes com os do representado.

Apesar de, até onde sabemos, esse tema nunca ter sido tratado no Direito
Administrativo brasileiro — em contexto de fiscalizacdo estrita pelos drgdos de



controle das alteragbes contratuais e de interpretacdo da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n2 8.429/92) sem cuidados para distinguir a conduta lesiva ao
patriménio publico por ma-fé em beneficio préprio ou alheio, daqueles agentes
publicos a quem ndo pode ser imputada nem a ma-fé nem a busca de beneficio
pessoal ou para terceiro, mas apenas uma interpretacao mais agressiva da lei — ndo
seria despropositado imaginar que hda problemas de representacdo (agency
problems) ocorrendo na tomada de decisdo sobre a mudanca dos contratos.

Consideremos um agente publico que tenha que tomar uma decisdo sobre a
modificacdo de um contrato administrativo. Se esse agente publico vislumbrar que a
sua decisdo sobre alteragdo do escopo do contrato administrativo pode lhe criar
riscos pessoais (de ser multado pelo érgdo de controle, ou de sua conduta ser
considerada improba), esse agente publico tenderd a priorizar a sua protecao
pessoal a tomada da melhor decisdo para Administracao Publica. Isso significa que
ele tenderd a ser o mais conservador possivel, mesmo que isso signifique criar
ineficiéncias ou custos para a Administracdo Publica.

Isso acontecerd ainda com maior probabilidade se pudermos supor que o agente
publico a tomar a decisdo seja alguém avesso a risco e se ndao houver qualquer risco
de penalidade para a tomada da decisdo mais conservadora (ainda que ela seja
claramente mais ineficiente que outra decisdo), o que é o mais comum entre nés.

Os incentivos podem, entretanto, ser diferentes quando se tratar de agente
publico em cargo comissionado, com ou sem vinculo permanente com a
Administracao Publica, quando estiver comprometido com uma pauta politico-
administrativa que lhe leve a assumir maiores riscos.

5.1.3. Conclusdao preliminar sobre a possibilidade de alteracdo dos
contratos de concessdo e PPP

Por tudo isso, em principio, seria viavel prever alteracdes a contrato de PPP para
modificacdo da abrangéncia do seu escopo originario.

H34, contudo, limites a essa mutabilidade dos contratos administrativos,
dificuldades praticas de operacionalizacdo e custos que devem ser considerados na
tomada de decisdo sobre esse assunto.

Além disso, deve ser comparada, quando possivel, a opcao de alterar o contrato
com a possibilidade de relicitacdo do contrato (com os respectivos custos e riscos
dessa opc¢do), e, quando se tratar de adicdo de novo escopo, é preciso considerar se
faz sentido comparar a sua contratacdo separada com a inclusdo no contrato em
curso.

Enfim, é preciso que os custos e beneficios potenciais (incluindo nesse juizo os
riscos) de cada uma das opc¢les que se pdem na frente do agente publico
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responsdavel por lidar com a necessidade de mudanca de escopo de um contrato de
concessao ou PPP sejam sopesados em cada caso.

E importante, por fim, notar que em contexto em que (a) os 6rgdos de controle
vejam com desconfianca as alteracdes no escopo dos contratos, e (b) a interpretacdo
da Lei de Improbidade Administrativa caminhe no sentido da equiparacdo de
decisdes tomadas por ma-fé (em beneficio proprio ou de terceiros) com a mera
interpretacao agressiva de disposicoes legais e regulamentares, ha incentivo para os
agente publicos — em lugar de adotarem a melhor decisdo para a Administracao
Publica — preferirem decisGes que reduzam os seus riscos de serem submetidos a
procedimentos que possam resultar na aplicagdo de multas ou na consideragao da
sua conduta como improba. Esse incentivo é ainda mais forte se pudermos
considerar que os agentes publicos possuem aversao relevante a riscos pessoais.

5.2. Os limites da mutabilidade do contrato administrativo

Os principais limites a alteragao de contratos administrativos sdo:

(a) a exigéncia da manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato;
(b) a exigéncia de prévia licitacdo para a realizacdo de contratos

administrativos, conjugada com o principio de vinculagdo ao
instrumento convocatorio;

(c) os limites quantitativos e qualitativos para alteracdo de escopo
contratual que decorrem da Lei 8.666/93 e da cultura que se
desenvolveu em torno dela.

Como se vera a seguir, esses limites a alteracdo dos contratos administrativos
. , . . . s e 12 . « . .
foram constituidos por Lei, pela teoria juridica™ e pela pratica administrativa e

2 como exemplo da generalidade propria dessas elaboragées, cf.: GUIMARAES, Fernando Vernalha.
Uma releitura do poder de modificagdo unilateral dos contratos administrativos (jus variandi) no
ambito das concessGes de servicos publicos. Revista de Direito Administrativo, v. 219, 2000, pp. 107-
125, no qual o autor enuncia o seguinte a respeito dos limites das alteracdes a contratos
administrativos: “Quanto ao contelido do ato modificador, a investida deve observar a
inalterabilidade do objeto contratual; a exequibilidade fatica da prestagdo (assegurando condi¢Oes
exeqliveis de prazo, por exemplo) e a manutengdo da equagdo econdmico-financeiro do contrato.”
(grifo nosso), p.111.

Depois, em nota de rodapé, o mesmo autor, citando doutrina estrangeira, diz que a modificagdo do
contrato ndo pode implicar “perda da substancia do préprio contrato”, que, claramente, é uma nogéo
extremamente vaga:

“Nota de rodapé n2 14: A modificagdo ndo pode implicar a perda da substancia prépria do contrato
(VEDEL DELVOLVE. Droit Administratif, t.1., Paris: Presses Universitaires de France, 62 Ed., 1992, p.
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judicial de forma tdo genérica que — mesmo com analise detida da casuistica
administrativa e jurisprudencial — é dificil ter critérios claros para tracar com
exatid3o a linha entre as alteracdes permitidas e as ndo permitidas do contrato.™

5.2.1. A obrigatoriedade de manutencao do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato ou atribuicdo a Administra¢ao Publica do risco
da mutabilidade dos contratos administrativos

A mutabilidade dos contratos administrativos para atendimento do interesse
publico é compensada pela garantia ao contratado do equilibrio econémico-
financeiro do contrato. Sempre que a Administracdo Publica resolver alterar um
contrato administrativo para atendimento ao interesse publico, ela devera

420). Trata-se de restrigdo imposta sobretudo em respeito a principios licitatérios.” (p.111) (grifo
Nnosso)

B Veja-se, por exemplo, abaixo, como Margal Justen Filho usa a nogao de “transmutagdo do objeto da
concessdao” como limite a realizagdo das alteragdes. Essa nogdo, contudo, é por demais vaga e deixa
uma enorme zona cinzenta, que dificulta saber-se, em muitos casos, se houve ou nao alteracdo ilicita
do objeto contratual.

“Vlll. 7.5.4) A manutengdo da identidade do objeto da concesséo

O que ndo se admite é a transmutacdao do objeto da concessdo. Alteragbes significativas nao
equivalem a alteragdo de condigGes essenciais, que delimitaram o universo dos licitantes e
refletiram a escolha por uma certa concepgao inconfundivel dentre varias possiveis para a
implantagdo do servigo publico.” (grifo nosso) JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de
Servicos Publicos. Dialética: Sdo Paulo, 2003, p. 445.

No mesmo diapasao, veja-se abaixo a decisdo do Tribunal Regional Federal, da 32 regido, que alude a
impossibilidade de se acrescentarem novos escopos ao contrato que nao guardam relagdo com o
escopo originario. A grande questdo nesse caso € o que significa “guardar relacdo com o escopo
originario”:

Ementa: CONTRATO DE LOCA(;/N\O ENTRE EMPRESA PUBLICA FEDERAL E EMPRESA PRIVADA.
TERMINAL PESQUEIRO. RESCISAO DO CONTRATO. ANULACAO DOS ADITIVOS. DESCUMPRIMENTO DE
OBRIGACOES. INTERESSE PUBLICO. CORRESPONDENCIA ENTRE OBJETO DA LICITACAO E CONTRATO.
DANOS AO PATRIMONIO PUBLICO DEMONSTRADOS. NAO SUJEICAO PLENA DAS ESTATAIS AO DIREITO
PRIVADO.

(...)’

3. E nulo aditivo contratual que altera substancialmente as obrigagées assumidas no contrato de
locagdo, por ferir o principio da correspondéncia entre o objeto da licitagdo e o contrato
administrativo , desvirtuando a "pré-estipulagdo" contratual, consubstanciada no que fora
estipulado no procedimento licitatério. Impossibilidade de se acrescentarem ao objeto de um
contrato escopos que nao guardam relacao com o objeto contratado.

4. E nulo aditivo contratual no qual a empresa publica federal - locadora do bem imével - abriu mio
de cldusulas contratuais que sdo indisponiveis por serem expressdo do interesse publico, tais como a
que possibilita que a locataria rescinda antecipadamente o ajuste, em caso de inadimplemento de
quaisquer das cldusulas contratuais e de alienagdo do imdvel.

5. E nulo aditivo contratual que concede ao locatario direito de preferéncia, na hipétese do imével
ser alienado, por garantir-lhe um privilégio injustificavel, em afronta a isonomia e a moralidade
administrativa.

6. Os bens das empresas estatais submetem-se em alguma medida, total ou parcialmente, a um
regime derrogatoério do direito privado. 7. ApelagcGes nao providas. (TRF 3 — AC — 375469, Relator Des.
Fed. José Lunardelli, Primeira Turma, Data da Publica¢io/Fonte: 04/03/2011)
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compensar o contratado, de forma a garantir a manutencdo dos resultados
econdmicos e financeiros do contrato para o contratado.

Na Lei 8.666/93, ha disposicGes claras no sentido da protecdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato em caso de alteracdo para atendimento de
interesse publico. Veja-se, como exemplo, em primeiro lugar o préprio trecho final
do artigo 58, inc. |, ja citado acima, que, ao permitir a alteracdo dos contratos
administrativos para atendimento do interesse publico, menciona, por outro lado,
gue devem ser “respeitados os direitos do contratado”.

Além disso, os pardgrafos 12 e 22, desse mesmo artigo dispéem o seguinte:

$ 12 As cldusulas econbémico-financeiras e monetdrias dos contratos
administrativos ndo poderdo ser alteradas sem prévia concorddncia do
contratado.

§ 22 Na hipdtese do inciso | (que é a hipdtese que permite a alteragao dos
contratos administrativos) deste artigo, as cldusulas econémico-
financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual.

Observe-se que a visdo tradicional dos limites para modificagdo dos contratos
administrativos combinada com a leitura superficial de disposicdes como essas
(particularmente, do §12 acima citado), que basicamente deixam ao alvedrio da
Administracao Publica a alteragdo contratual, desde que preservadas as condigdes
econdmico-financeiras dos contratos, levou a uma interpretacdao doutrindria e
jurisprudencial — na nossa opinido, algo formalista e rasa — de que, nos contratos
administrativos, era possivel a Administracdo Publica a alteracdo apenas das
cldusulas regulamentares, sendo, contudo, inviavel a alteracdo das cldusulas que
dispusessem sobre as condicGes econdmico-financeiras do contrato.

Isso tornou comum enunciar-se na doutrina juridica que a mutabilidade dos
contratos administrativos estaria limitada as suas cldusulas regulamentares (isto é as
que definem as caracteristicas das prestacbes do contratado), ndo podendo,
contudo, a Administracdo Publica modificar as clausulas econ6mico-financeiras do
contrato.™

1 Marcgal Justen Filho enfatiza, no trecho abaixo, a possibilidade de alteracdo das clausulas
regulamentares:
“VI.7) Modificagao das CondigGes Contratuais Originais
(...)
“Vlll. 7.2.) A alteragdo de condigdes originais concebidas para a outorga

Admite-se a alteragdo das clausulas atinentes as condicGes da prestacdo do servico. Sdo as
chamadas clausulas regulamentares ou de servico, que disciplinam o conteddo das prestac¢des, o
modo de sua execuc¢do, os padrdes de qualidade, os limites qualitativos e quantitativos e outras
caracteristicas da atividade em que se materializa a prestagdo do servico publico. Quando se tratar de
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Essa equivocada interpretacdo criava duvidas sobre a viabilidade da alteracdo de
quaisquer clausulas do contrato sobre a remuneragao do contratado (por exemplo,
clausula que estabeleca valor da tarifa), sem sua prévia autorizacdo.

Todavia, ja ha alguns anos esta ocorrendo evolucdo do direito na direcao de se
admitir a possibilidade de alteracdo de quaisquer cldusulas do contrato pela
Administracdo Publica, desde que haja compensacdao adequada do contratado.

Nesse sentido, seria admissivel, por exemplo, no ambito das concessdes de
servico publico ou das PPPs, a reducdo tarifaria ou da contraprestacao publica, desde
gue a Administragcdo Publica preveja compensag¢Ges econdmicas e financeiras ao
concessionario adequadas para tanto.'®-"’

concessdo de servigo relacionada com obra publica, a competéncia estatal examinada abrangerd
inclusive o conteldo e a programagdo original dessas obras.” (grifo nosso) JUSTEN FILHO, Margal.
Teoria Geral das Concessoes de Servigos Publicos. Dialética: Sdo Paulo, 2003, pp. 441.

> A decis3o a seguir do TRF, da 42 regido, é exemplo dessa visdo tradicional:

Ementa: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTRATO ADMINISTRATIVO. CONCESSAO DE
SERVICO PUBLICO. RODOVIAS. ALTERAGAO UNILATERAL PELO PODER PUBLICO. CLAUSULAS
ECONOMICAS DO CONTRATO DE CONCESSAO DO SERVICO PUBLICO. PEDAGIO. REMUNERACAO.
EQUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DO  CONTRATO  ADMINISTRATIVO. PRESERVACAO.
CONSEQUENCIA. PROTE(;AO DO CONCESSIONARIO PELA CONSTITUICAO. IMPOSSIBILIDADE DE O
PODER PUBLICO, UNILATERALMENTE, ALTERAR AS CLAUSULAS ECONOMICAS DO CONTRATO DE
CONCESSAO DO SERVICO PUBLICO SEM COMPENSAR O CONCESSIONARIO. DOUTRINA E
JURISPRUDENCIA. 1. A doutrina é uniforme no admitir que o poder de alteracdo e rescisdo unilateral
do contrato administrativo é inerente a Administracdo Publica, podendo ser exercido ainda que
nenhuma cldusula expressa o consigne, porém, a alteragdo somente pode atingir as denominadas
cldusulas regulamentares, isto é, aquelas que dispoem sobre o objeto do contrato e o modo de sua
execugdo. No que concerne as clausulas econ6micas, ou seja, aquelas que estabelecem a
remunera¢do e os direitos do contratado perante a Administracdo e dispGem acerca da equagao
econémico-financeira do contrato administrativo, estas sdo inalteraveis, unilateralmente, pelo Poder
Publico sem que se proceda a devida compensacdo econémica do contratado, visando restabelecer o
equilibrio financeiro inicialmente ajustado entre as partes. Esse o magistério do saudoso jurista Hely
Lopes Meirelles, in Licitacdo e Contrato Administrativo, 92 edi¢ao, Revista dos Tribunais, 1990, pp.
181/2.E o que se encontra previsto nos arts. 37, XXI, e 175, lll, da CF/88, bem como no art. 99, § 49,
da Lei n2 8.987/95. (...) (TRF 4 — APELREEX n2 200370000433620, Rel. CARLOS EDUARDO THOMPSON
FLORES LENZ, TERCEIRA TURMA, D.E. 17/02/2010).

'® Nesse sentido, a seguinte decisdo do STJ:

Ementa: CONCESSAO DE SERVICO DE TRANSPORTE COLETIVO. ALTERACAO UNILATERAL DE
CLAUSULA ECONOMICA DO CONTRATO E CORRESPONDENTE REAJUSTE DAS TARIFAS DE
REMUNERACAO. POSSIBILIDADE. AUSENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI MUNICIPAL N.
5.153/91, DO MUNICIPIO DE CAMPOS-RJ. E LICITO AO PODER CONCEDENTE ALTERAR,
UNILATERALMENTE, AS CLAUSULAS OBIJETIVAS DO SERVICO, E, ATE, AGRAVAR OS ENCARGOS OU
AS OBRIGAGCOES DO CONCESSIONARIO, DESDE QUE REAJUSTE A REMUNERAGAO ESTIPULADA,
EVITANDO A QUEBRA DO EQUILIBRIO ECONOMICO FINANCEIRO DO CONTRATO. A LEI N. 5.153/91
DO MUNICIPIO DE CAMPOS-RJ] NAO E INCONSTITUCIONAL, POSTO QUE, EMBORA IMPONHA A
GRATUIDADE NOS TRANSPORTES COLETIVOS DE SERVIDORES MUNICIPAIS QUE INDICA, ACOBERTOU,
ESSES ONUS, COM O AUMENTO CONCRETO DO ITINERARIO CONCEDIDO AS LINHAS DE ONIBUS DO
MUNICIPIO, BEM COMO, COM O REAJUSTE DAS TARIFAS. RECURSO A QUE SE NEGA PROVIMENTO.
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Essa nova visdo aumenta ainda mais a flexibilidade dos contratos
administrativos, que podem ter agora alteradas, inclusive, as clausulas que tratam de
aspectos relativos a remuneracdo do contratado, desde que seja preservado o
resultado econ6mico-financeiro do contrato para o contratado.

Ainda no mesmo sentido dos dispositivos legais acima citados, mas com foco nas
alteracdes do contrato realizadas por iniciativa da Administracao Publica, o § 62, do
art. 65, da Lei 8.666/93, dispde que:

$ 62 Em havendo alteragcdo unilateral do contrato que aumente os
encargos do contratado, a Administracdo deverd restabelecer, por
aditamento, o equilibrio econébmico-financeiro inicial.

DECISAO INDISCREPANTE. (STJ — RMS 3161/RJ, Rel. Ministro DEMOCRITO REINALDO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 15/09/1993, DJ 11/10/1993, p. 21291).

No voto do relator, ha trecho que traduz claramente essa modificagdo de entendimento a respeito da
possibilidade de alteragdo das cldusulas econémico-financeiras dos contratos:

“Como enfatizam os juristas, mesmo em relagdo as cldusulas econdmicas, o contrato de concessdo
pode ser alterado, unilateralmente pela Administragdo. Entretanto, “toda vez que ao modificar a
prestacdo do servico, o concedente alterar o equilibrio econémico e financeiro do contrato, terd que
reajustar as cldusulas remuneratérias da concessdo, adequando as tarifas aos novos encargos
acarretados ao concessionario”. Essa orientagdo, afiangca HELY LOPES MEIRELLES, “tornou-se pacifica
entre nds desde a tese pioneira de CAIO TACITO, que concluiu afirmando: “ao Estado é licito alterar as
condi¢Ges objetivas do servico, mas ndo poderd deslocar a relagdo entre os termos da equagao
econdmica e financeira, nem agravar os encargos ou as obriga¢des do concessiondrio, sem reajustar a
remuneracdo estipulada” (Direito Administrativo Brasileiro, pag. 344)”

Y por outro lado, ja se cancelou aditivo a contrato de concessdo por descumprimento pelo Poder
Publico da obrigacdo de reequilibrar o contrato por meio do aumento de tarifa aos usudrios:

Ementa: Medida Cautelar Inominada, Contrato de concessdo de servico publico. Aditamento
complementar prevendo a constru¢do de obra especifica condicionada a reajuste tarifario.
Cancelamento daquele ajuste. Deferimento de liminar para sustar a continuagdo da obra.
Impossibilidade de revogacdo da cautela em sede de agravo regimental Inexisténcia de ilegalidade na
decisdo atacada. Agravo Regimental desprovido. (TJ-SP — Medida Cautelar Inominada n2 9032849-
96.2005.8.26.0000, Relator(a): Demdstenes Miguelino Braga, Data de registro: 03/05/2005)

Trecho do voto do Relator:

“1. Trata-se de Agravo Regimental em Agravo de Instrumento tirado em favor do Servico Autébnomo
de Agua e Esgoto de Limeira -SAAE- agravado e litisconsorte nos autos de Medida Cautelar em que
figura como requerente e concessionaria Aguas de Limeira S/A em face da liminar reproduzida a fls.
2.352/2.354, que sustou provisoriamente os investimentos para as obras "necessarias a despoluicdo
do Ribeirdo Tatu", objeto do aditamento n° 6 do de concessdo dos servigos de Abastecimento de
agua e tratamento de esgotos sanitarios do Municipio de Limeira (fls. 1.459/1.463), cuja existéncia
estava condicionada a reajuste tarifario revogado unilateralmente pelo Decreto n° 11, de 19 de
janeiro de 2005 (fls. 2.367).

A liminar concedida na decisdo de fls. 2.352/2.354 levou em consideragdo os efeitos derivados na
edicdo do Decreto n° 11/05, de 19 de janeiro de 2005, que revogou o Decreto n° 401, de 28 de
dezembro de 2004, "o qual disp0s sobre a fixacdo de novas tarifas de dgua e esgoto e de servigos com
incidémida nas contas a partir de janeiro de 2005" (fls. 2.367). Como o Decreto n° 401/04 (fls. 1.492)
guardava relagdo com o aditivo n° 06, de 30 de junho de 2004 (fls. 1.458/1.460), o adimplemento da
obrigacdo ali assumida ao reajustamento das tarifas, consoante estipulado no paragrafo segundo da
cldusula segunda do mencionado documento, adveio a liminar sustando o cumprimento da obra de
despoluicdo do Ribeirdo do Tatu. (...)”
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Como essas disposicOes legais nada dizem sobre a metodologia para a
recomposicdo do equilibrio econd6mico-financeiro, na pratica, elas tém por efeito
apenas a atribuicdo a Administragao Publica do risco de mutabilidade do contrato.

Isso quer dizer que, se a Administragao Publica resolver alterar o contrato para
adequa-lo ao interesse publico, ela tera que, de alguma forma, compensar o
contratado de modo a manter para ele o beneficio econémico e financeiro
decorrente do contrato.

O que exatamente significa essa manutencdo das condi¢des econbmicas e
financeiras do contrato e qual é a metodologia que deve ser empregada para tanto
constitui tema que nem a legislagao, nem a teoria juridicals, trataram até aqui.

Por isso, os parametros e a metodologia para a compensagdo ao contratado por
mudancgas no contrato administrativo para atendimento ao interesse publico devem
sempre ser estabelecidos no contrato, especialmente em casos em que a inclusdo de
Novos escopos nNo contrato seja algo ja previsivel desde a sua celebracao.

Em geral, a grande dificuldade para isso, como ja mencionado acima, é que,
qualquer que seja o parametro — para estimativa do custo do contratado, e,
portanto, do preco ao Poder Publico para o cumprimento das obrigacdes a serem
incluidas no contrato de PPP ao longo da sua execug¢dao —, ele estara baseado no
estado do objeto contratual no momento de inclusao no contrato de PPP.

Por isso, imaginamos ser tecnicamente dificil, sendo mesmo impossivel, estipular
no momento da modelagem do contrato de PPP — com o grau de detalhamento que
permitisse evitar negociacdo de preco no momento de expansdao do escopo do
contrato — os critérios e metodologia para precificar essa expansdo do escopo,
porque, por ocasido da modelagem da concessdo ou PPP, havera incerteza sobre se,
de fato, os escopos contratuais serao incluidos em algum momento no contrato de
concessao ou PPP, sobre quando eles serdo incluidos, e sobre o estado do objeto
contratual no momento da inclusao.

Essas incertezas provavelmente inviabilizardo a previsdao no contrato de PPP ou
concessao de um critério simples e claro e independente de estimativas e avaliacdes
futuras do estado dos objetos a serem incluidos no contrato, para estipulacdo da
compensacdo ao concessionario pelo desempenho dos servicos que serdo incluidos.

5.2.1.1. O que ocorre, contudo, se o contrato nao prever os
mecanismos para a recomposicdao do equilibrio econdmico-
financeiro para o caso de alteragdio do contrato pela
Administra¢do Publica?

18 ] T 7 . . .~ Y .

Na teoria juridica, nada é dito de relevante sobre a metodologia para a recomposi¢dao do equilibrio
econdmico-financeiro. Parece que os juristas consideram esse tema extrajuridico e, por isso, o péem
fora do alcance das suas discussdes.
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No item anterior aludimos que: (a) estd consolidada a exigéncia de recomposicdo
do equilibrio econbmico-financeiro em caso de alteracdo do contrato pela
Administracdo Publica; (b) em regra ndo ha critérios, parametros e metodologias
claras nem da doutrina, nem na jurisprudéncia, nem na pratica administrativa para a
realizacdo da recomposicdio do equilibrio econ6mico-financeiro. Por isso
mencionamos a necessidade do contrato administrativo prever os critérios para
tanto. Mas o que ocorre nos casos em que o contrato ndo prevé claramente os
critérios para a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro?

Essa pergunta é extremamente relevante porque a grande maioria dos contratos
de concessdo e PPP (assim como, alids, os demais contratos administrativos),
geralmente pouco ou nada dizem sobre como exatamente deve ser realizada a
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro.

Como, entdo, é realizada o recomposi¢cdao do equilibrio econémico-financeiro
desses contratos administrativos?

Ha apenas duas formas de estabelecer critérios para a recomposicao do
equilibrio econémico-financeiro nesses casos. A primeira — e mais comum — é a
renegociacdo do contrato. Malgrado toda aversdo da doutrina tradicional do Direito
Administrativo em admitir isso (por conta de uma visdo mitica do principio da
legalidade e do principio da indisponibilidade do interesse publico), a forma mais
comum de recomposicdio do equilibrio econdmico-financeiro de contratos
administrativos é a renegociacao.

A segunda é a utilizacdo de parametros, metodologias e critérios, cujo uso
repetitivo criou costumes, que se consolidaram no ambito do 6rgdo contratante. Isso
é relativamente comum, por exemplo, nos departamentos de obras e nas agencias
reguladoras, mas, em regra excepcional nos demais érgdos da Administracao
Publica.

5.2.1.2. Perdas de eficiéncia que decorrem de renegociacio do
contrato

Pelas razdes que mencionamos acima, dificilmente sera viadvel definir de forma
peremptéria no contrato de PPP, ja desde a época da licitacdo, o critério de preco
para compensar o parceiro privado pela inclusdo de novos escopos no contrato.

Dai que a definicdo da compensac¢do ao parceiro privado para manutencdo do
equilibrio econémico-financeiro, no caso de expansdo do escopo do contrato,
requererd necessariamente a realizacdo de alguma negocia¢do entre o parceiro
privado e a Administracdo Publica.

O problema é que, nesse contexto, o parceiro privado estard em uma posicao
favorecida para barganhar com a Administracdo, porque:
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(i) o parceiro privado, por estar contratado e devidamente instalado
na operacdo do seu contrato de concessdo ou PPP, serd o ente
que poderd mais facilmente assumir a execugdo dos novos
€scopos;

(ii) a pressao competitiva sobre o parceiro privado serd limitada,
sobretudo porque para o Poder Publico a opcdao de fazer uma
nova licitacdo e contratacdo (a) é custosa em termos de tempo
despendido até sua conclusio™ e, ademais, (b) pode até mesmo
produzir precos de servigos superiores aos praticados na
concessao ou PPP originalmente contratada, em especial, se a
escala do novo escopo for inferior a escala do primeiro;

(iii) como o parceiro privado ja estara executando o contrato
origindrio, é provavel que, se o0s novos escopos forem
relacionados com a execugdo contratual em curso, o parceiro
privado tenha como ninguém o conhecimento dos custos efetivos
para a realizagdo desses novos escopos, o que aumenta a
assimetria de informa¢des em favor do parceiro privado no
contexto da negociac;éo.20

Por essas razdes, tanto aqui, quanto na experiéncia internacional, a melhor
pratica em relagdo a contratos de concessdao e PPPs é que se busque reduzir, ao
minimo necessario, as renegocia¢des ao longo do contrato.

Por isso, da perspectiva do setor publico, seria recomendavel a especificacao,
tanto quanto possivel ja no contrato originario de PPP, dos critérios para a definicao
da compensacdo do parceiro privado pela expansao do escopo do contrato.

5.2.2. A obrigatoriedade da licitagdo para contratos administrativos e de
vinculagdo ao instrumento convocatério enquanto limites a
mutabilidade desses contratos

Além da exigéncia de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos administrativos, a outra principal limitacdo ao principio da sua
mutabilidade é a exigéncia de prévia licitacdo para celebracdo desses contratos, que
tem duplo objetivo. De um lado, busca, por meio da competicdo, assegurar a

¥ pe fato, se a Administragdo Publica resolver, ao invés de aditar o contrato de PPP, fazer licitacdo
para celebragdo de outro contrato com o mesmo escopo, isso levard, em ritmo normal do Brasil, em
torno de, pelo menos, um ano para que o contrato esteja assinado, de maneira que o parceiro
privado estara em condicGes de oferecer algo muito melhor em termos de prazo do que uma nova
licitacdo pode oferecer a Administragdo Publica.

20 ¢f.: Ribeiro, Mauricio Portugal. ConcessGes e PPPs: melhores prdticas em licitagbes e contratos, Sdo
Paulo: Editora Atlas, 2011, item XV.2.
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obtencdo da melhor relacdo qualidade/custo para a Administracdo Publica. Por
outro lado, ela tem objetivo de assegurar o tratamento igualitario entre potenciais
contratantes da Administracdo Publica. Sob essa ultima perspectiva, também se
acopla, a exigéncia de prévia licitacdo, o principio da vinculagcdo ao instrumento
convocatério.

O risco relacionado a inclusdo de novos escopos ou a expansdo de escopo
contratual é que se venha a entender tais praticas como (i) descumprimento da
obrigacdo de realizar processo competitivo para a contratacdo de ente para dar cabo
de tais escopos, ou (ii) como alteragdo indevida das condi¢des previstas no
instrumento convocatério.

Além disso, a inclusdo, supressdao ou modificacdo de atribuicdes em um contrato
pode implicar em frustracdao dos efeitos da prépria licitagcdo realizada para a sua
celebracao.

Se essas modificagGes, inclusGes e/ou supressdes de escopos fossem realizadas
anteriormente a licitacdo, elas poderiam, em tese, alterar de maneira relevante nao
apenas a identidade do conjunto de participantes da licitagdo, mas também os
valores das propostas. 21

Por essa razao, a doutrina juridica e a jurisprudéncia percebem na exigéncia de
prévia licitacdo (da qual se pode derivar também o principio de vinculagdo ao edital
da licitagdo) um limite a possibilidade de altera¢do de contratos administrativos.

Note-se que a forga da exigéncia de prévia licitagdo como instrumento para
conformacdo dos limites da mutabilidade dos contratos varia conforme a énfase
dada a um dos seus dois principais fundamentos.

Se enfatizarmos a busca da melhor relacdo qualidade/custo para a Administracdo
Publica, a exigéncia de prévia licitacdo deve ser flexibilizada na situacdo em que a
realizacdo de aditivo contratual claramente tenha por efeito a obtencdo de uma
melhor relacdo qualidade/custo para a Administracdo Publica, o que nos levaria a
uma investigacdo mais detida da relacdo entre ganhos decorrentes da competicdo e
custos de transacdo da realizacdo de certame licitatério, conforme item 5.2.2.1
abaixo.

Se, contudo, enfatizarmos o principio do tratamento igualitario entre potenciais
contratados da Administracdo Publica, entdo a exigéncia de prévia licitacdo se torna

2 Veja-se a Sumula n2 177 do TCU, que diz o seguinte: “A definicdo precisa e suficiente do objeto
licitado constitui regra indispensavel da competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado de
igualdade entre os licitantes, do qual é subsididrio o principio da publicidade, que envolve o
conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢Ges basicas da licitacdo, constituindo, na
hipdtese particular da licitacdo para compra, a quantidade demandada em uma das especificacGes
minimas e essenciais a definicdo do objeto do pregdo.”
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mais rigida, pois ela continuaria exigivel mesmo em situa¢cdes em que a alteracdo
contratual produza melhor relagdo custo/beneficio para a Administracdo Publica que
a realizagdo de nova licitagao.

Sob essa ultima perspectiva, vale notar que a inclusdo de clausula, logo na
minuta inicial do contrato de PPP, com previsdo de possivel alteracdo contratual
para inclusao de novos escopos, minimiza o risco de questionamento quanto ao
tratamento igualitdrio entre potenciais contratados da Administracao Publica.

Isso porque todos os potenciais interessados teriam tido a oportunidade de
participar da licitacdo, sabendo da possibilidade de ampliagdo do escopo da
contratacdo ao longo da execugdo dos servigos. Nesse contexto, as propostas
apresentadas pelas licitantes jd contemplariam, inclusive, essa possibilidade. A
hipétese de inclusdo de novos escopos ja teria sido, nesse contexto, precificada
pelos potenciais interessados.

Decorre dai a conveniéncia de se prever expressamente a possibilidade de
incorporag¢ao de novos escopos ao longo do contrato, mediante aditivo contratual e
repactuacdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato.

5.2.2.1. Custos de transagdao versus ganhos decorrentes da
competicao

De uma perspectiva econ6mica, considerando que a exigéncia de prévia licitagcdo
para a celebracdao de contratos administrativos tem, como seu principal objetivo, a
obtencdo da melhor relacdo custo/beneficio para a Administracdo Publica, para
verificar se é cabivel que a exigéncia de prévia licitacao figure como limitadora da
possibilidade de alteracdo do contrato administrativo, dever-se-ia comparar em cada
caso o resultado esperado de um aditivo para alteracdo do contrato com os ganhos
de eficiéncia que, estima-se, resultariam da licitacdo, subtraindo-se os custos de
transacdo que decorrem do esforco necessario para a realizacdo da prépria licitacdo.

Essa comparagao nem sempre é simples de ser realizada. Particularmente, é
dificil estimar os ganhos que podem resultar da competicao.

A teoria juridica, contudo, desinformada em regra da racionalidade econémica,
raramente aborda esse aspecto. Contudo, esse tipo de raciocinio ndo é estranho a
atividade fiscalizatoria do TCU e suas preocupacdes com a, assim chamada,
economicidade das decisdes da administracdo publica. Por isso, é importante utilizar
como um dos balizadores da decisdo de expansdo de escopo de contrato de PPP a
avaliacdo econOmica do que resultaria de eventual realizacdo de licitacdo para
contratagdo, em processo separado, daquele mesmo escopo.

5.2.3. Os limites qualitativos e quantitativos de alteragao do contrato
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A par de permitir alteragdes nos contratos administrativos, a Lei 8.666/93, nos
paragrafos 12 e 29, do art. 65, realiza distingdo entre modificacdes quantitativas e
qualitativas no escopo do contrato® e estabelece limites particularmente para os
aumentos quantitativos de escopo que devem ser obrigatoriamente aceitos pelo
contratado nas mesmas condi¢des do contrato:

$ 12 O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigcoes
contratuais, os acréscimos ou supressées que se fizerem nas obras,
servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cingiienta por cento) para os seus
acréscimos.

§ 22 Nenhum acréscimo ou supressGo poderd exceder os limites
estabelecidos no pardgrafo anterior, salvo: (Reda¢do dada pela Lei n?
9.648, de 1998)

I - (VETADO) (Incluido pela Lei n® 9.648, de 1998)

Il - as supressées resultantes de acordo celebrado entre os contratantes.
(Incluido pela Lei n® 9.648, de 1998)

A sua interpretacdo padrao é que os contratos administrativos de obras, servigos
ou compras ndao podem ser acrescidos em mais de 25% do seu valor inicial
atualizado, e, no caso de reforma de edificio ou equipamento, até 50% do seu valor
inicial atualizado. E que a supressao de escopo até esses limites é decisao unilateral
da Administragcdo Publica, mas a supressao para além desses limites sé pode ser
realizada com a concordancia do contratado.

Alguns doutrinadores entendem que esses limites ndo se aplicam a contratos de
concessao. Justificam isso dizendo que tais limites sdo consequéncia da preocupacao
da Lei 8.666/93 com as condi¢bes fiscais dos entes governamentais. E, como os
contratos de concessdo comum ndo implicam em compromissos financeiros para a
Administracdo Publica, esses limites ndo deveriam a eles se aplicar. 2324

*? Essa distingdo ¢é realizada pelo artigo 65, da Lei 8.666/93, que no seu inciso |, “a”, menciona as
alteragdes qualitativas, e na alinea “b” menciona as modifica¢gdes quantitativas, nos seguintes termos:
Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:
I - unilateralmente pela Administragdo:
a) quando houver modificagGo do projeto ou das especificacbes, para melhor adequagdo
técnica aos seus objetivos;
b) quando necessdria a modifica¢Go do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminuig¢do quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;
2 Marcal Justen Filho pronuncia-se pela inaplicabilidade as concessGes de servico publico, dos limites
quantitativos previstos na Lei 8.666/93, para alteracdo dos contratos:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art65%C2%A72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art65%C2%A72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1998/Vep621-L9648-98.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art65%C2%A72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art65%C2%A72

“VIIl. 7.5) Os limites para a alteragéo da concesséo
(...)
VIIl. 7.5.2) Inaplicabilidade do art. 65, §§ 12 e 22, da Lei © 8.666

A tematica da modificagdo das condi¢Oes originais da concessdo nao pode ser enfocada a
luz dos limites contemplados no art. 65, §§ 12 e 22, da Lei n2 8.666. Esses dispositivos externam
principios compativeis com contratos de natureza distinta da concessdo. Sdo hipdteses em que os
recursos pertinentes a contratacdo sao de responsabilidade do Estado. A fixacdo dos limites previstos
nos aludidos dispositivos reflete uma grande preocupagdo com o controle dos dispéndios estatais.
Isso fica evidente quando se determina a impossibilidade de modificagdo além de certos limites nem
mesmo diante da concordancia do particular — o que comprova que a tutela legal ndo se orienta,
nesse passo, a proteger o interesse do contratado. (grifo nosso)

Ora, esse tipo de preocupagdo ndo existe no ambito da concessdo, eis que ndo ha
transferéncia de recursos publicos para o concessionario. Ndo ha necessidade de estabelecer alguma
forma de limitagdo ao desembolso estatal derivado de altera¢des contratuais. JUSTEN FILHO, Margal.
Teoria Geral das Concessoes de Servigos Publicos. Dialética: Sdo Paulo, 2003, pp. 443-444.

* Maria Silvia Zanella di Pietro também posiciona-se pela inaplicabilidade as concessdes de servigo
publico dos limites quantitativos de alteragdo dos contratos administrativos constantes da Lei
8.666/93:

“Na 32 edicdo deste livro, afirmamos que a Lei n? 8.987 ndo estabelece limites para as
alteragdes unilaterais, podendo ser aplicada subsidiariamente a regra do art. 65 da Lei n? 8.666, que
prevé alteragGes qualitativas (‘quando houver modificacdo do projeto ou das especificacGes, para
melhor adequacgdo técnica aos seus objetivos’) e quantitativas (‘quando necessaria a modificacdo do
valor contratual em decorréncia do acréscimo ou diminuigdo quantitativa do seu objeto). No segundo
caso, seriam aplicados os limites previstos no §12 do mesmo dispositivo; nas alteragdes qualitativas,
esses limites sdo inaplicaveis, conforme entendimento da doutrina mais autorizada (ver Vera
Machado D’Avila, 2000:281-283, Antonio Roque Citadini, 1999:428, Marcal Justen Filho, 1998:514).

A partir da quarta edicdo, permitimo-nos acrescentar algumas observa¢des. Quando o
contrato é de concessao de servigo publico, nao envolvendo a execugdo de obra, fica dificil aplicar o
limite previsto no art. 65, §12, da Lei n2 8.666, porque o dispositivo somente abrange os acréscimos
ou as supressoes de obras, servicos ou compras. Nao inclui a prestagao de servigos publicos, que
constitui objeto do contrato de concess3o. (...) (grifo nosso)

Com efeito, na concessao de servigo publico, é o objeto que ha de ser respeitado em sua
esséncia, em sua natureza; nem mesmo se cogita de valor do contrato, até porque ndo é a
Administracdo Publica que vai remunerar a concessiondria, e sim os usuarios do servico concedido.
Isso ndo significa, contudo, nem a impossibilidade de alteracdo do contrato, nem a inexisténcia de
limites a essa alteragdo. Conforme dito anteriormente, a mutabilidade é inerente ao contrato de
concessdo, como a todos os contratos administrativos. Mas a alteragao deve respeitar determinadas
limitagdes, como a natureza do objeto, o interesse publico, o direito do concessiondrio a manutengdo
do equilibrio econdmico-financeiro. Seria muito dificil, sendo impossivel, impor limites quantitativos
ao contrato de concessdao de servigos publicos. Fundamentalmente, a alteragdo nao pode significar
burla ao principio da licitagdo. (grifo nosso)

Diferente é a situacdo quando se trata de contrato de concessdo de servico publico
precedido de obra publica. (...)

O contrato de concessdo de servigo publico precedido de obra publica, tem duplo objeto, sendo um
deles precisamente a execu¢do de uma obra publica essencial a prestagdo do servigo. Nesse caso, é
perfeitamente aplicavel o limite imposto pelo referido dispositivo da Lei n2 8.666.

Sendo o poder de alteragao do regime juridico uma decorréncia do principio da supremacia
do interesse publico, o concessionario ndo pode negar-se a aceitar as alteracdes, sob pena de sujeitar-
se a sangOes e até a rescisdo do contrato.” /n DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e
outras formas. 72 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, pp. 80-81.
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Esses doutrinadores, ao tratar desse tema, ndo analisam especificamente os
contratos de PPP. Mas a sua argumentacdo levaria a aplicabilidade dos limites
guantitativos mencionados as PPPs, por conta dos compromissos de pagamento que
esses contratos produzem para as entidades governamentais.

Ndo conseguimos encontrar pronunciamento de cortes de contas ou do
judicidrio sobre a alteracdo de contratos de PPP, talvez porque o numero ainda
limitado de contratos de PPP existente no pais tenha evitado o surgimento de
discussdo sobre os limites quantitativos da sua alteracao.

Em relagdo as PPPs, é razodvel defender que nado incide o aludido art. 65, na
medida em que a Lei de PPP tratou de indicar, expressamente, os dispositivos da Lei
Federal n? 8.666/93 que se aplicam aos contratos de PPP, quais sejam: (i) regras
sobre limites para exigéncia de garantias dos licitantes/parceiros privad0525, e (ii)
regras sobre procedimento para contrata¢do, i.e., regras de procedimento
licitat6rio®. Como o art. 65 n3o estabelece regra procedimental, mas regra sobre o
regime juridico do contrato, parece-nos claro que ndo deveria se aplicar aos
contratos de PPP.

Além disso, note-se que a légica econ6mica dos contratos de concessao e PPP é
diferente da dos contratos de mera presta¢ao de servigos, de obra ou de aquisi¢ao
de equipamentos. Essa diferenca torna de dificil justificativa a aplicabilidade, aos
contratos de PPP e concessao, dos limites quantitativos e qualitativos para alteragao
de contratos administrativos previstos na Lei 8.666/93.

Considere-se, por exemplo, os contratos de mera prestacao de servigos. Por ndao
envolverem investimentos relevantes do contratado, faz sentido, de uma
perspectiva econdmica, como regra geral, que esses contratos sejam submetidos
frequentemente a licitacdo para adequacdo das suas condi¢cSes (definicdo do servico
e do preco) aos padrdes de mercado.

2 Conforme art. 592, inc. VIII, da Lei de PPP, as cldusulas dos contratos de PPP devem prever “a

prestacdo, pelo parceiro privado, de garantias de execugdo suficientes e compativeis com os 6nus e
riscos envolvidos, observados os limites dos §§ 3° e 5° do art. 56 da Lei no 8.666, de 21 de junho de
1993, e, no que se refere as concessbes patrocinadas, o disposto no inciso XV do art. 18 da Lei no
8.987, de 13 de fevereiro de 1995”. Além disso, o art. 11, inc. |, também da Lei de PPP, prevé que o
edital podera prever: “exigéncia de garantia de proposta do licitante, observado o limite do inciso lll
do art. 31 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993”.

0 art. 12 da Lei de PPP prevé que “o certame para a contratacdo de parcerias publico-privadas
obedecera ao procedimento previsto na legislacdo vigente sobre licitagdes e contratos
administrativos”. Lembre-se que a Lei Federal n2 8.666/93, que constitui a norma geral sobre licitagdo
e contratos administrativo, contém normas especificas sobre o procedimento de selegdo (normas de
licitagdo) e sobre o regime juridico aplicavel aos contratos administrativos. A regra do art. 12 da Lei de
PPP, como se Vvé, previu a aplicacdo aos contratos de PPP apenas da parte da Lei 8.666/93 que trata
do procedimento licitatério. A norma do art. 65 da Lei 8.666/93, por sua vez, claramente regula o
regime juridico aplicavel aos contratos administrativos, e ndo o procedimento licitatério. Por isso, a
referéncia genérica do art. 12 da Lei de PPPs ndo atrairia a aplicacdo do art. 65 da Lei Federal n2
8.666/93 para as PPPs, sejam elas concessdes administrativas ou patrocinadas.

23



Ndo é por acaso que a Lei 8.666/93 limita o prazo maximo de vigéncia desses
contratos em 5 anos, de maneira a garantir a ocorréncia de uma nova licitacdo apds
esse prazo.

Nesse contexto, faz sentido preocupacdo marcada em limitar as possibilidades de
alteracdo do escopo do contrato, particularmente para que tais alteracdes nao
levem a perpasse da obrigacdo de submissdo do objeto a licitacdao frequentemente.

Ademais, como hd, nos contratos de mera prestacdo de servico, pela sua propria
l6gica econbmica, facilidade de extingdo do vinculo (como derivacdo necessdria da
exigéncia de submissdao do seu escopo periodicamente a nova licita¢cdo), faz sentido
considerar, quando do surgimento da necessidade de supressdao ou expansao do seu
escopo, se ndo é o caso de promover a extingdo do contrato e submeter a nova
licitagdao o escopo expandido ou reduzido.

No caso, contudo, dos contratos de concessao e PPP, a situacao é muito diversa.
E que esses contratos exigem geralmente a realizacdo de investimentos relevantes
pelo contratado em uma infraestrutura para a prestacdo dos servigos, investimento
esse que é amortizado e remunerado por meio da operac¢do do préprio servigo pelo
contratado.

E a necessidade de amortizacdo e remuneragdo do aludido investimento que
explica as prote¢des a estabilidade do vinculo contratual e os prazos longos dos
contratos de concessdo (hd concessdes no Brasil de até 90 anos?’) e de PPPs, que por
lei, podem chegar a, no maximo, 35 anos de prazo.

Nesse contexto, ndo faz qualquer sentido aplicar, aos contratos de concessao e
de PPP, os limites de altera¢do de escopo contratual previstos na Lei 8.666/93 para
contratos que sdo necessariamente realizados por prazos curtos — seja para garantir
a submissdo frequente a licitacdo (no caso dos contratos de mera prestacdo de
servicos), seja em vista da pontualidade da prestacdo para seu cumprimento
(contrato de aquisicdo de materiais e equipamentos), seja em vista da pontualidade
da entrega do produto final da prestacao (contrato de obra).

A necessidade de preservacdo do vinculo entre Administracdo Publica e
concessionario ou parceiro privado por prazos longos no caso de contratos de PPPs e
concessdes hd que ter como contrapartida a possibilidade de adequacdo desse
vinculo as vicissitudes que naturalmente decorrem da passagem do tempo.

Entendimento contrério levaria (i) ao engessamento do contrato concessdo ou
PPP, que se tornaria ultrapassado e por isso contrario ao interesse publico, ou (ii) a
necessidade de relicitacdo do seu objeto, o que também seria um transtorno
relevante, particularmente em vista da necessidade da Administracdo Publica
indenizar o concessionario.

27 ~ . . . .
Cf.: o Contrato de Concessdo da Ferronorte, que é por 90 anos, renovaveis por mais 90 anos.
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E preciso reconhecer, entretanto, que em face da jurisprudéncia dos tribunais e
dos 6rgédos de controle a respeito dos contratos regidos pela Lei 8.666/93, é possivel
que esses orgdos venham a entender que o §12, do art. 65, da Lei 8.666/93 constitui
limite quantitativo também para a alteracdo de contratos de PPP, especialmente, as
concessdes administrativas. Resta saber se nesse caso eles conseguirao estabelecer
um parametro geral, ou pardmetros setoriais para mensuracdao do cumprimento dos
limites quantitativos de alteragdo de contrato ou se continuaremos tratando o tema
de maneira casuistica. Mas os parametros para mensuragdao em casos de concessao
e PPP dos limites quantitativos previstos na Lei 8.666/93 sdo objeto da préxima
rubrica.

5.2.3.1. Se os limites quantitativos da Lei 8.666/93 fossem aplicaveis
aos contratos de concessao e PPP, qual seria o critério para
tanto?

Para aqueles que acham que tais limites se aplicam aos contratos de concessao,
um desafio ainda ndo enfrentado adequadamente é a estipulacdo dos parametros
para mensurar as altera¢Ges quantitativas. Além disso, seria preciso também
estabelecer critérios para distinguir claramente o que sdo alteragdes quantitativas de
alterag¢des qualitativas em contratos de concessao e PPP.

Na doutrina juridica, na jurisprudéncia, e, pela nossa experiéncia, também na
pratica administrativa essas distingdes e parametros sao fluidos, ou sdo estipulados
casuisticamente, para justificar a altera¢ao realizada neste ou naquele contrato.

Para ilustrar a dificuldade de realizar a distincdo entre altera¢bes quantitativas e
qualitativas e de escolha dos parametros para medir as altera¢des quantitativas,
considere-se que, no setor de telefonia fixa, fosse realizada uma mudanca de um
contrato de concessdao para inclusdo de uma nova area de prestacdo do servico.
Como se aferiria o cumprimento de eventuais limites quantitativos de mudanca do
contrato? Pelo aumento do numero de km? da area de abrangéncia da prestacdo do
servico? Pelo aumento do numero de usudrios potenciais (populacdo da area
agregada ou numero de domicilios da drea agregada)? Pelo aumento estimado do
nimero de minutos de ligacGes tarifadas? Pelo aumento estimado da receita da
concessionaria? Ou, ainda, por meio de todos esses critérios juntos, de maneira que
por nenhum deles pudesse o limite estabelecido na Lei 8.666/93 ser excedido?

Enfim, apesar de ja se ter escrito muito sobre as alteracdes dos contratos
administrativos, a realidade é que, para contratos complexos, como sdo os de
concessdao e PPP, continua ndo sendo claro qual o parametro a ser utilizado para
definir o que é uma alteragdo quantitativa desses contratos.
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E como alteragGes qualitativas se definem por exclusdo (todas as altera¢des que
ndo sdo quantitativas sdo qualitativas), ndo é claro também os limites do que se
configura como alteracdo qualitativa desses contratos.

Essas dificuldades seriam enfrentadas em contratos de concessao ou PPPs nos
mais diversos setores. Na pratica, essas dificuldades criam flexibilidade para
aplicacdo dos limites previstos na Lei 8.666/93 aos contratos de concessdo ou PPP,
de maneira que, mesmo que se entenda aplicaveis tais limites as concessdes e as
PPPs, até que o Judicidrio ou os érgaos de controle consolidem padrdes para sua
aplicacdo, haverd espaco relevante para a Administracdo Publica configurar o
funcionamento de tais limites, o que certamente reduzird sua forga (enquanto
limites).

5.2.3.1.1. As mesmas dificuldades s3ao enfrentadas para
definicdo dos limites em que o contratado deve aceitar
alteragdes nas mesmas condi¢des do contrato

As dificuldades acima para se definir o ponto de referéncia para incidéncia dos
limites quantitativos para alteracdo de contratos de concessao e PPP, valem também
para a definicdo dos acréscimos e supressdes a que o0 concessionario ou parceiro
privado seria obrigado a aceitar nas mesmas condi¢des do contrato, caso se
entendesse que os paragrafos 12 e 29, do art. 65, da Lei 8.666/93 se aplicam as
concessdes e PPPs.

5.2.3.2. Os incentivos criados para o concessiondrio pela ndo
aplicacao ao contrato de concessao ou PPP dos limites a alteragao
contratual previstos na Lei 8.666/93

Apesar de entendermos nao ser aplicavel aos contratos de concessao os limites
previstos na Lei 8.666/93, é importante chamar atencdo para o fato de que as
dificuldades praticas para aplicacdo desses limites contribuem ao fim e ao cabo para
gue quaisquer alteracdes no contrato (mesmo alteracdes marginais) sé se realizam
com a concordancia do concessiondrio a respeito das suas consequéncias
econdmicas e financeiras.

N3o é novidade, e ja assinalamos isso diversas vezes, que a combinacdo entre a
exigéncia de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro de concessodes e
PPPs, e a incapacidade da doutrina, da jurisprudéncia, e, mesmo, dos contratos
administrativos para fornecer parametros claros para recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos tem feito da recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro um exercicio de renegociacdo entre o concessionario e a
Administracdo Publica.
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A dificuldade ja assinalada de definicdo do critério para aplicacdo dos limites
guantitativos apenas agrega mais um item na pauta das negociacdes que a alteracao
de contratos de concessao e PPP requerem.

5.3. A previsao na minuta de contrato submetida a licitacdo das condi¢Ges e
limites para alterag¢des futuras no contrato

Apesar do tema da previsdo de alteracdes futuras ndo ser em regra tratado
explicitamente nem na legislacio, nem na teoria juridica®, parece-nos ser
extremamente importante a previsao ja no edital de licitagdo e na minuta origindria

2 Margal Justen Filho é ilustre excegdao, pois trata especialmente do tema no seu livro sobre
concessoes de servigo publico:

“VI.8.11.3) Previsdo contratual de futuras expansées

Pelos fundamentos acima expostos, é imperioso que o ato convocatério ja disponha, entdo, acerca de
futuras alteragGes significativas sobre o objeto ou as condi¢des do contrato, previsiveis de antemao.
Trata-se de aperfeicoamento, ampliagdo ou incremento nas condigdes de execucdo do objeto,
relativamente as condicGes iniciais de seu desempenho. Vale dizer, o licitante é convidado a formular
proposta para desempenhar o objeto em certas e determinadas condi¢cdes. Mas, além, disso,
prevéem-se desde logo alteragbes eventuais, que poderdo (ou ndo) vir a ser impostas pela
Administracdo. O particular assume, entdo, o dever de arcar com os efeitos dessas futuras
modificacGes. Se o edital nada dispusesse acerca dessas expansées, seria questiondvel a
possibilidade de sua implementagdo sem a realizacdo de novo e distinto contrato (precedido de
outra licitagdo). Como o edital ja anunciou a ocorréncia de tais modificagées, todos os potenciais
interessados encontravam-se em condigées de disputar, formulando a proposta mais vantajosa
possivel.

Isso ndo significa que o Estado esteja autorizado a introduzir previsdes ilimitadas, como uma
espécie de reserva para dar ao contrato o perfil que bem entender, no futuro.

E imperioso que essas modificacdes sejam caracterizaveis como acessorio ou derivacio do objeto
licitado. Assim, por exemplo, a licitagdo para conservacao de estradas de rodagem pode prever a
eventual ampliagdao da rodovia. Mas ndo é possivel incluir na licitagdo a operagdo de rodovia outra,
sem vinculo material com aquela licitada. (grifo nosso)

Depois, as modificagdes ou acréscimos devem estar suficientemente individualizados para evitar a
impossibilidade de conhecimento preciso e perfeito a todos os interessados. Ndo se admite que o
edital omita a identificagdo do acréscimo. Se o futuro acréscimo ou expansdo envolver a introdugdo
de especificagdes totalmente novas, desconhecidas a época da primeira contratagdo, serd
juridicamente impossivel reconhecer a existéncia de uma modificacdo. E que ninguém poderia, por
ocasido do certame, estimar seu interesse em participar daquele futuro empreendimento — cuja
individualizacdo deu-se apenas muito tempo depois.

Nessa linha, também nao se pode reservar a implementagcio de modificagbes de longo prazo.
Assim, suponha-se uma modificagdo a ser executada vinte anos depois de iniciado o contrato.
Como regra, sera impossivel estimar que a solugdo a ser adotada, vinte anos apds, seja
tecnicamente viavel e a mais conveniente. A questdo, nesse caso, resolve-se por postulados técnico-
cientificos. Sera cabivel estabelecer a previsdo de futura implementacdo de modificagdes quando tal
for respaldado pelo conhecimento cientifico, o qual assegura que tal solu¢do corresponde a satisfacdo
do interesse publico.” (grifo nosso) JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das ConcessOes de Servicos
Publicos. Dialética: Sdo Paulo, 2003, pp. 320-321.
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do contrato de futuras expansdes do objeto do contrato. A jurisprudéncia dos
tribunais® e do TCU deixa clara a importancia disso.

* Ainda gue ndo focado no tema em analise, o julgado do STJ — Superior Tribunal de Justica citado a
seguir da a ver a relevancia da previsdo no contrato original de eventuais alteragdes. Também,
conforme citado a seguir, na jurisprudéncia do TRF, 32 Regido, encontramos decisdo sobre a alteragdo
dos contratos de concessdo do STFC — Servico Telefonico Fixo Comutado, que demostra claramente a
importancia da previsdo e disciplina no contrato originario das alteragdes que ele poderd sofrer
durante a sua vigéncia.

Ementa: ADMINISTRATIVO. PROCESSO ADMINISTRATIVO. IRREGULARIDADES NA INSTAURACAO.
INOCORRENCIA. AMPLA DEFESA RESPEITADA. LICITACAO. PRORROGACAO CONTRATUAL. INOVACAO
DAS CONDIGOES ORIGINAIS. AUSENCIA DE LICITAGAO. NULIDADE.

(...)

3. Prorrogar contrato é prolongar o prazo original de sua vigéncia com o mesmo contratado e nas
mesmas condi¢des. Termo aditivo a contrato administrativo que fixa novo periodo de prestagdo de
servico mas mediante novas condigbes, ndo previstas no contrato original, introduzidas mediante
negocia¢ao superveniente a licitagdo, constitui, ndo uma simples prorrogacao de prazo, mas um
novo contrato. Nas circunstancias do caso, considerada sobretudo a especificidade do objeto
contratual (que ndo é de simples prestagdo de servigos), o Termo Aditivo representou uma
contratagao sob condig¢oes financeiras inéditas, ndo enquadravel na excegdo prevista no pelo art.
57, Il da Lei 8.666/93 e por isso mesmo nula por violagdo as normas do processo licitatorio.

4. Recurso ordindrio a que se nega provimento. (RMS 24.118/PR, Rel. Ministro TEORI ALBINO
ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA, julgado em 11/11/2008, DJe 15/12/2008).

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO - DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL - CONCESSAO
DE SERVICO PUBLICO DE TELEFONIA FIXA, MODALIDADE DE LONGA DISTANCIA NACIONAL, RESTRITA
A DETERMINADA AREA GEOGRAFICA, FEITA CONFORME A LEI GERAL DE TELECOMUNICAGOES (LEI n®
9.472/97) - POSTERIOR EXTENSAO DA PRESTAGAO DO SERVIGCO POR ADITIVO CONTRATUAL
(RESOLUGCAO ANATEL n2 283 de 29/11/2.001 E ATO n2 25.120) FORMALIZADO COM BASE NO
PLANO GERAL DE OUTORGAS (DECRETO n® 2.534/98) - IRRESIGNACAO DE OUTRA EMPRESA
CONCESSIONARIA AO ARGUMENTO DE VIOLACAO A OBRIGATORIEDADE DE LICITAR E A
DISPOSITIVOS DA LEI - MATERIA PRELIMINAR REJEITADA - AGRAVO PROVIDO PARA REFORMAR
LIMINAR CONCEDIDA EM 12 INSTANCIA A FAVOR DA AGRAVADA.

(...) IV - Na medida em que apenas suspende a eficacia do ato atacado e de aditivos contratuais nele
autorizados, a decisdo liminar proferida em 12 Instancia nem de longe satisfaz o direito vindicado na
cautelar e menos ainda o direito a ser discutido na acdo de conhecimento. (...) VI - Na forma do art.
84 da Lei Geral de Telecomunicag@es existe previsdo de edigdo pelo Presidente da Republica (vide art.
18, Il), do chamado Plano Geral de Outorgas como auténtica regulamentacdo das outorgas de servigos
de telecomunicagbes, e que foi veiculado através do Decreto n? 2.534/98, dispds para as
concessionarias de servigo telefonico fixo comutado (STFC) uma restri¢do geogréfica a prestagdo dos
servicos telefdnicos locais e intra-regionais, tendo assim seus espagos de atuagdo restringidos a uma
determinada area correspondente a um "setor" segundo o Anexo 3 do Decreto n2 2.534, como se vé
do art. 6° do mesmo; a médio prazo, contudo, o PGO assegurou a todas as empresas a extensio de
suas areas de atuacdo, sendo que as concessiondrias poderiam ampliar suas areas de atuagdo para
além do espaco intra-regional a partir de 31 de dezembro de 2.003, salvo se, com a abertura
irrestrita do mercado, todas as operadoras do setor tivessem ampliado suas metas de universalizagao
e expansao dos servicos até 31 de dezembro de 2.001 (art. 10); é que todas as modalidades de servigo
telefénico fixo comutado (STFC), ou seja, os servicos locais, longa distancia nacional e longa distancia
internacional, constituem-se em servicos de interesse coletivo e assim sé poderiam ser executados
dentro do regime de direito publico, por concessdo ou permissdo (arts. 62 e 64, da Lei n® 9.472/97).
Por isso, as operadoras estavam sujeitas ao atingimento de metas de universalizacio e expansao
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dos servigos prestados, e que teriam prazos para serem atingidas antes que as empresas pudessem
almejar a extensao de suas atuagdes. VII - As atuais concessionarias que receberam os servigos de
telefonia fixa comutada (STFC) nas modalidades local e longa distancia nacional com base no art.
207 da Lei Geral de Telecomunicag¢oes (livre de licitagdo por serem operadoras pré-existentes)
poderiam atuar além de suas areas geograficas originariamente outorgadas a partir de 31 de
dezembro de 2.003, época ulterior a abertura do mercado a outras prestadoras (autorizatarias) o
que se deu em 31 de dezembro de 2.001, desde que tivessem cumpridas as suas metas de
universalizagdo e expansao; mais: poderiam atuar em ambito nacional nas modalidades de servico
telefonico fixo comutado (STFC) local e longa distancia nacional a partir do momento da abertura do
mercado quando todas as concessiondrias da regido tiverem cumprido antecipadamente todas as
obrigacdes de universalizagdo e expansdao que, nos termos de seus contratos, deveriam atender até
31 de dezembro de 2.003. VIII - Na medida em que o Plano Geral de Outorgas (que nos termos do
art. 84 da Lei 9.472/97 foi tornado o regulamentador das outorgas) previu que as empresas que ja
eram concessionarias de servigo de telefonia (cujos contratos foram reafirmados na forma do art.
207 da Lei Geral de Telecomunica¢Oes) mas sujeitas a restrigdes geograficas e de modalidades de
servico poderiam disputar o mercado que foi amplamente aberto a partir de 31 de dezembro de
2.001 desde que cumprissem adequadamente suas metas contratuais ou, antecipadamente, se
todas as operadoras da mesma regidao cumprissem suas metas até aquela data, ou seja, até a data
da abertura do mercado, afigurou-se correta a edi¢cdo da Resolugdo ANATEL n2 283 de 29/11/2.001
cujo art. 23, fazendo referéncia aos §§ 12 e 22 do art. 10 do Decreto n2 2.534, abriu oportunidade as
atuais concessiondrias de servigo telefénico fixo comutado (STFC) prestado na modalidade longa
distancia nacional (LDN) de requerer a prestagao do mesmo servico com destino das chamadas para
qualquer ponto do territdrio nacional; a extensdo da outorga, sem envolver modalidade de servigo
diversa daquela que ja vinha sendo prestada (porque as modalidades, por definigdo técnica que ndo
cabe ao Judiciario alterar, sdo apenas as previstas no Plano Geral de Outorgas) seria dada através
de aditivo contratual. IX - A empresa TELESP S/A - resultante da incorporacdo a TELESP S/A original,
operadora pré-existente a Lei n? 9.472/97, de outras operadoras, a Cia. Telefénica da Borda do
Campo (CTBC) e as Centrais Telefénicas de Ribeirdo Preto S/A (CETERP) - conforme o Ato n2 23.395 de
1/3/2.002 do Conselho Diretor da ANATEL e publicado no DOU de 4/3/2.002, atendeu
antecipadamente as obrigagdes contratuais e metas de universalizagcdo do servico telefénico a ela
outorgado, ou seja, cumpriu-as antes de 31 de dezembro de 2.003 (vide fls. 268/269 do agravo de
instrumento interposto pela autarquia), e mesmo a empresa insurgente, EMBRATEL S/A, enderegou a
ANATEL pedido de reconhecimento de cumprimento antecipado de suas metas. De modo que
consolidaram-se as condi¢des para que a TELESP S/A pudesse desfrutar do amplo acesso ao
mercado de prestagdo de servigos telefonicos fixos comutados (STFC) tal como estipulado no art. 10
e seu § 22 do Plano Geral de Outorgas, podendo aspirar o beneplacito para estender o servigo na
modalidade de longa distancia nacional a quaisquer pontos do territério nacional, ndo ficando
presa a prestagdao no ambito intra-regional como constou da outorga original que obedecia o art. 62
do Decreto n? 2.534, dispositivo esse cuja eficacia restritiva tinha sua superagdo assegurada no art.
10 e seus paragrafos; em conseqiiéncia, ndo se entrevé irregularidade no Ato n2 25.120, porquanto
editado conforme o art. 84 da Lei n2 9.472/97 e do art. 10 e § 22 do Decreto n? 2.534, antes
precedido da Resolugio n2 283. X - O objeto do contrato n2 PBOG/SPB 85/98, e dos celebrados com
as operadoras incorporadas pela TELESP S/A, n3o foi mudado. Deu-se apenas sua modifica¢do pois o
servico de longa distdncia nacional deixou de ser restrito ao Estado de Sdo Paulo para poder originar
chamadas destinadas a outros pontos do territério nacional. XI - O modelo juridico da delegagdo de
telecomunica¢des no Brasil foi dado pela Lei n? 9.472/97, cujo art. 84 concedeu amplo espectro
regulatdrio para o chamado Plano Geral de Outorgas, a cargo do Presidente da Republica (art. 18, I1).
(...) XIl - No ambito do direito na relagdo de consumo o douto despacho agravado encontrou
fundamento para suspender o Ato n2 25.120 e o aditivo contratual porque o servico estendido
comegou a ser prestado antes de existir informacdo adequada aos consumidores sobre as condicdes
de prestacdo do servico de longa distancia nacional ilimitada pela TELESP S/A, bem como acerca de
suas tarifas e precos, tal como tratado no art. 3¢, IV, da Lei Geral de Telecomunicagdes. (...) Xl -
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A ideia é que a previsdo no contrato origindrio da eventual expansdo do objeto
sanaria a necessidade de prévia submissdo a licitacdo, uma vez que o contratado, por
ocasido da licitacdo, considerou, na realizacdo da sua proposta, a eventualidade de
ter o escopo do contrato expandido.

De uma perspectiva econ6mica, esse entendimento poderia ser justificado por
meio da noc¢do de “op¢do”, pois, ao prever ja no contrato origindrio essas expansoes
ou reducgdes, os participantes da licitacdo teriam a oportunidade de precificar, em
suas propostas, a op¢do da Administracdo Publica de realizacdo da expansdo ou
reducdo do objeto contratual.

Quanto mais especifica e detalhada puder ser o regramento dessa previsao de
alteracao futura do contrato, especialmente no que diz respeito ao procedimento
para precificagdo da compensac¢ao do parceiro privado, menores serdao 0s riscos
envolvidos na sua realizagdo tanto para a Administracdo Publica quanto para o
parceiro privado.

Certamente, uma das maiores dificuldades a serem superadas nesse caso serd a
da definicdo do critério para compensagao do contratado pela expansdo do escopo
contratual ou pela reducdao do escopo (se tal reducdo tiver por consequéncia gerar
deseconomia por perda de escala), uma vez que, para isso, serd necessaria prévia
avaliacdo dos objetos contratuais e precificacdo das consequéncias da sua inclusdo
ou supressao na época em que se realizar.

Matéria preliminar de natureza processual repelida. Agravo provido. (TRF3 — AG - 153315 —Rel. Des.
Fed. Nery Junior, Rel. p/ acérdio: JUIZ CONVOCADO JOHONSOM DI SALVO, TERCEIRA TURMA, DJU
DATA:06/11/2002)
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