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Este livro foi escrito de forma didatica e atualizada, razdao por que
interessa aos corpos docente e discente das universidades do pais e ao
publico em geral. Além da parte tedrica tradicional, aborda a nova pro-
blematica do.Direito do Mar, a partir das inovagdes normativas decorrentes
da Convengdo da Jamaica/82, de que o Brasil é parte, a exemplo de mar
territorial, plataforma continental, zona econémica exclusiva, poluigéo,
transferéncia de tecnologia e investigacdo cientifica. O mesmo ocorre
com o Direito Diplomético, Direito de Asilo, Direito Espacial e Direito das
Regides Polares, com suas implicagdes politicas e estratégicas. Também
merece destaque o tratamento moderno dado as Organizagdes Interna-
cionais, tanto no Sistema Mundial (ONU), como nos Sistemas Americano,
Europeu, Asiatico e Africano.

1
=
N
)
Q.
dD
&
3
o
o1
-]
=
=)
o
O

JANEIRO/MARCO-2002

: RENOVAR 997

FGYV Fundagao Getilio Vargas

®

ISSN 0034-8007

|
Atende pelo reembolso postal ”“\"ll“ I‘ “ ‘"“”l _
www . editorarenovar.com.br |

IS5 OODA-OO F




MARQUES, José Frederico. Instituicé irei Vi
} ) ¢Oes de direito proc l : i
Janeiro: Forense, 1971. processual civl. & ec.. Ko de
MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrati incipi
y, } rativo — Principios constitucionaj
e a Lei 9.784/99. Sao Paulo: Malheiros, 2000. g =
NERY JI{NIOR, Nelsop. Principios do processo civil na Constitui¢cdo Federal. 6
ed., §ao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. o
QUEIRO, Afonsg Rodrigl}es: A teoria do “desvio de poder” em direito administra-
tivo. In: Revista de direito administrativo. Rio de Janeiro: Fundagio Getilio
Vargas, vol. VII, pp. 52-80, jan./mar. 1947.
REAL, 'Albc,rto' Ram~on. Fundamentacion del acto administrativo. In: Revista de
) Ulgueuo piblico. Sdo .Paulo: Revista dos Tribunais, n. 62, p. 5-20, abr./jun. 1982
d?g'EL?’ C?;llgs Ari. A importdncia do procedimento administrativo. In: Revistz;
ire i : i i i
oy ito piiblico. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, n. 84, pp. 64-74, out./dez,
SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira d
' ] a. Em busca do acto admini j
_ perdido. Coimbra: Almedina, 1998. o adminsiratto
TACI,T(.), Ca1(~). Direito administrativo participativo. In: Revista trimestral de direito
- I1\)11(1:bhco. Szo Paulo: Malheiros, n. 15, pp. 24-28, 1996
ANER, Weida. Da convalidagdo e da invaliz,ia 0. ini
R, do dos at d, [
2. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1996. g os adminisirattyes

104

BREVES CONSIDERAGOES SOBRE 3
0 EQUILIBRIO ECONOMICO FINANCEIRO NAS CONCESSOES

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO*

Se a consagragio da incolumidade da equagdo econbmico financeira — €, por
tabela, a vedagdo da exigéncia pela Administragio de que o contratado particular
sofra prejuizos na execugdo do contrato — é remansosa para os contratos adminis-
trativos, tanto mais o é quando estamos diante de contratos de concessao'.

| Caio TACITO nos fornece um bom histérico do assunto: “O principio do equil ibrio financeiro
nas concessoes de servigo pablico, embrionariamente contido nos modelos acima assinalados, n@o
desapareceu, antes se consolidou, com o seu reconhecimento no plano constitucional. A Constitui-
¢iio de 1934 marca o critério da justa retribuigdo do capital como fator essencial a fim de permitir
o atendimento normal das necessidades ptiblicas de expansdo ¢ melhoramento dos servigos conce-
didos (art. 137). O comando reaparece aperfeigoado na Constituigao de 1937 que atribui & reviséo
das tarifas o papel de permitir que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retribui¢do justa
¢ adequada ao atendimento regular da prestagao dos servigos (art.147). Distingue o texto constitu-
cional a dupla fungdo da tarifa: retribuir o capital investido e propiciar recursos para a expansio e
melhoramento do servigo. Preceito equivalente se reproduz na Constituigdo de 1946 (art. I151) e
alcanca a plenitude na Constituigio de 1967 e na reforma de 1969, que definem como finalidade
das tarifas, ao lado da justa remuneragao do capital e do financiamento, da expansiio do servigo, a
de assegurar o equilibrio econdmico e financeiro do contrato (art. 160, na Constituigao de 1937,
art. 167 na Emenda Constitucional n® 1, de 1969). A Constitui¢ao atual, mais sébria, conserva,
como finalidade da lei, a preservagao do cardter especial dos contratos de concessfio ¢ destaca como
de sua esséncia, a par dos direitos dos usudrios, a adogdo de politica tariféria compativel com a
prestagdo de servigo adequado (art. 175)." (Cf. “ Concessao de Energia Elétrica — Tarifas —
Equilibrio Financeiro” , Revista de Direito Administrativo, n® 203, janeiro a margo de 1996, piginas
407 e 408).

* Advogado. Doutor em Direito Publico pela USP. Professor da Pontificia Universidade Catélica
de Séo Paulo.

R. Dir. Adm,, Rio de Janeiro, 227: 105-109, jan./mar. 2002




Como nos ensina a methor doutrina?, em palavras que fazemos nossas, “cons-
tituida a relagdo juridica, tem o concessiondrio ndo somente o direito a exclusividade
no desempenho da atividade concedida como o direito a plena cobertura ao custo
do servigo, nele compreendida a justa remuneragio do capital segundo as exigéncias
de operagdo, manutengio e expansio, que sdo as trés faces de um servigo adequado.
(...) A regra do equilibrio econdmico-financeiro nas concessoes é principio geral de
direito administrativo que tem como conteddo a permanéncia de proporcionalidade
entre as obrigacdes das partes.”

Sem qualquer tipo de receio, podemos afirmar que a mantenga da equagdo
econdmica € pressuposto mesmo do instituto da concessdo. Afinal, se a concessdo
se apoia na perspectiva do poder publico obter uma melhoria para a coletividade
sem desembolsar recursos or¢amentarios, qualquer desequilibrio havido nesta rela-
¢ao implicaria em que a Administragdo amealhasse bens, patrimoénio, em detrimento
do concessiondrio. Cabal restaria o enriquecimento desprovido de causa por parte
da Administragdo contratante, o que nio pode ser admitido>.

De mais a mais, havendo o desequilibrio, € natural, resta posta em risco a
continuidade do negdcio. Sabemos serem aplicdveis a concessdo tanto o principio
da vedagdo de interrupgido da prestagdo concedida (principio da continuidade do
servigo publico, v.g., 39, Pardgrafo tnico da Lei n°® 8.987/95) como o principio da
adequacio do servico (v.g. art. 6°, § 1° da Lei n°® 8.987/95).

Ora, a n3o recomposigio do equilibrio contratual ensejaria ou o desatendimento
indireto do principio da ininterrupgiio da prestagio (pois que ndo se pode obrigar
permanentemente o particular a prosseguir em prestagdo cujos pressupostos econo-
micos restaram superados por fatores alheios & sua vontade) ou da violagdo do
principio da adequagio do servigo (pois alterados os pressupostos econdmicos da
concessio, perecerdo a qualidade, a atualidade, a seguranca ou a atualidade da
prestacdo).

Certo deve estar que a forma de desequilibrio econdmico em contratos de
concessdo pode se dar por uma gama muito maior de fatores do que ocorre com um

contrato administrativo normal. Pode ele advir, entre outros fatores, da defasagem
da tarifa cobrada, da imposi¢io, direta ou indireta, de novos encargos para o con-
cessiondrio, da alteragdo das condigdes de exploragdo do bem ou do servigo, ou de
fatores externos que afetem as condi¢des de realizagio do negdcio, entendida af a

2 TACITO, Caio, “Equilibrio Financeiro nas Concessdes de Energia Elétrica” , BDA, Ano XII,
n° 8, agosto de 1996, p. 489.

3 Eros Roberto GRAU, com a objetividade que lhe é peculiar, ensina: “Por isso que — e deixo
este aspecto bem vincado — a regra em pauta efetivamente se reveste de cardter impositivo: porque
o enriquecimento sem causa é (deve ser) vedado, por tal razio também devem ser alterados os
contratos celebrados com a Administragéo a fim de que se restabelega a relagdo, que as partes
pactuaram inicialmente, entre os encargos do contratado e a retribuigdo da Administragio para a
justa remuneragio da obra, servi¢o ou fornecimento, objetivando a manuteng¢do do inicial equilibrio
econdmico e financeiro do contrato. (in “Principio da Equivaléncia e o Equilibrio Econémico e
Financeiro dos Contratos”, RDP, n° 96, outubro a dezembro de 1990, p. 64).
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imbricagdo entre investimento, tempo de amortizagdo, taxa de retorno, percentual
de lucro, fluxo de caixa etc.* .

O carditer de inegdvel colaborag@o que estd envolvido numa parceria, em gcrlal,
¢ nas concessoes em particular, torna ainda mais sensivel a necessidadelc?e equilibrio.
Afinal, é da sabedoria popular que, entre parceiros, nao se pode admitir que um se
peneficie do prejuizo do outro, que um se locuplete as custas daquele com quem
firmou a parceria. Na formulagdo feliz de Henry LBSGUILLO]NS, neste tipo de
ajuste € preciso que “cada parceiro faga inventdrio daquilo que é rcta!memc funda-
mental na sua missdo e assuma plenamente o seu papel, nada mais do que o seu
papel, todo o seu papel.”

Em suma, “sempre que por ato préprio do poder concedente a esrr:{mm
ﬁnance:'ra da concessdo for alterada, nasce, portanto, para o cancexsr'ondru_), a
exigibilidade do direito ao reequilibrio da economia do contrato, de modo a sub:ﬂsar
a equivaléncia entre as prestagdes, conforme a comum intengdo que levou ao ajusrg.
0 equilibrio financeiro é clausula fundamental e inequivocamente deve ser respei-
tado por representar elemento determinante do contrato.”® ' '

Importa destacar, porém, que o equilibrio econdmico e financeiro no regime de
concessdo & algumas notas diferente daquele habitualmente verificado nos contratos
administrativos para simples execugio de obras e servigos. )

Um primeiro aspecto desta diferenca se refere ao fato de que, na f.‘or__icessao. o
contratado tem obrigagdes de fazer investimentos (com recursos proprios ou Qc
terceiros), expectando receber em contrapartida, ndo s6 o necessirio para ressarcir,
com lucro, o valor aplicado s obras (custo da melhoria), mas também o suficiente
para remunerar o capital investido e cobrir o risco assumido. _

Temos, entio, um mesmo dever de equilibrio, s6 que com bases mais compleles‘
Sim, pois, enquanto na empreitada habitual o equilfbrio se verifica na singela equagdo
encargos remuneragio, na concessio ele terd que ser aferido levando em conta muitas
outras varisveis, tais como montante estimado de investimento, fluxo de cau_ta
projetado, cronograma de desembolsos, variagoes de receita, custo‘ de rcfnuneratqao
do capital (para fixagao do qual concorrem outros tantos fatores, inclusive o risco
politico enredado no negécio) etc.

Relevante também € o fato de que os contratos de concessdo sdo de longo prazo
¢ 0 equilfbrio da concessio é dinimico. Isso implica que podem existir, conformfe a
concessio, perfodos em que haja mais investimentos sem retorno, fluxo de caixa

4 Plinio A. BRANCO: “As relagdes que se estabelccem entre investimento, remuneragao c?o
capital, taxa de renovagio ¢ despesas de operagiio das instalagGes (compreendend? as de custeio
dos servigos e as de conservagio das instalagdes), determinam a equagio econdmica do ’co?t:a.l'()
de Concessio” (CF. “ Diretrizes Modernas para a Concessdo de Servigos de Utilidades Piblicas”,
Publicagio da PMSP, 1949, p. 227, apud RDP 37/38, janeiro a junho de 1976, p. 87). .

5 Henry LESGUILLONS, in LESGUILLONS, H., Marcel SARMET ¢ outros, " Financement
Privé D'Ouvrages Publics & L'Horizon 1993" , Forum Européen de la Communication, 1991, pagina
322, apud Arnold WALD, op. cit., p. 69.

6 GANDOLFO, Orlando Carlos, in “ Peddgio e Equilibrio Econdémico e Financeiro do Contrato
de Concessdo” , RDP, 37/38, janeiro a junho de 1976, p. 87.
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negativo etc. Daf que o equilibrio nestes empreendimentos deverd sempre ser aferido
em cada momento a partir de parﬁm‘etros especificos e diferenc¢ados.

Ademais, hd que se considerar ainda a ja aludida circunstancia de que, na
concessao, hd um compartilhamento de riscos, existindo portanto alguns fatores Ccuja
ocorréncia nio justificaria a postulagdo de reequilibrio. Trata-se dos fatores que
venham expressamente relacionados no contrato de concessdo como riscos da con-
cessiondria ou como dleas negociais explicitamente assumidas pelo particular. Para
além destas disposigdes, presume-se, serdo riscos ndo compartithados.

Por fim, tem-se que considerar que a retribui¢do do concessiondrio se dé pelo
pagamento de tarifa pelos usudrios. Portanto, os fatores de desequilibrio podem se
dar ndo apenas pelo lado da variagdo nos encargos, como também na modificagio
das receitas. Porém aqui, diversamente do que ocorre nos contratos de empreitada,
ha uma margem de variagfio que integra o risco do concessiondrio, H4, porém, uma
outra parcela de situa¢Ses em que o poder concedente poderd desequilibrar o pac-
tuado ndo por agregar 6nus, mas por impedir, artificialmente, a auferi¢io de receitas.

Todas estas caracterfsticas especificas do equilibrio nas concessdes colocam em
posigdo nuclear as propostas econdmicas e financeiras que o concessiondrio tiver
apresentado na licitagéio precedente ao contrato. E 14 que deverdo ser dadas as bases
para, em cada oportunidade, no devir do contrato, verificar-se a existéncia ou ndo
dos desequilibrios. Serd nas suas projegdes de receitas, investimentos, desencaixes
e de retorno estimado, que estario postos os elementos de cotejo, os pardmetros
necessdrios a constatacio do equilibrio a ser mantido.

A peculiaridade do equilibrio econémico-financeiro em sede de concessdes se
torna ainda mais destacada quando verificamos que, nas hodiernas concessdes, se

tem adotado o modelo de financiamento por project finance. Tal estruturagdo é
definida na doutrina como “a capta¢do de recursos para financiar um projeto de
investimento de capital economicamente separdvel, no qual os provedores de recur-
sos véem o fluxo de caixa vindo do projeto como fonte primdria de recursos para
atender aos servigo de seus empréstimos e fornecer o retorno sobre seu capital
investido no projeto™’.

O conceito de estruturagdo de concessdes por project finance foi introduzido
no direito positivo mediante duas referéncias constantes da Lei federal n° 8.987/95.
A primeira, constante do art. 20, que prevé a possibilidade dos editais determinarem
que a concessiondria constitua uma empresa de propésito especifico para explorar
a concesso. Afinal, para viabilizagdo desta modelagem de financiamentos é impres-
cindivel a segmentacdo de ativos da concessionéria (apartando-os dos ativos de suas
acionistas), para o que a criagio de uma empresa especifica coloca-se como medida
de extrema conveniéncia.

A segunda, no art. 28, onde estd prevista a possibilidade das concessionérias
oferecerem os direitos decorrentes da concessdo como garantia aos financiamentos
que postulem. Como visto, nesta forma de financiamento, sdo os préprios direitos

7 Cf. John D. FINNERTY, “Project Finance”, Rio de Janeiro, Qualitymark Editora, 1998, p. 02.
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emergentes do negécio financiado que respondem como garantias principais para o
financiamento obtido. . _ .

Como na modalidade de project finance em tela as garantias d_o financiamento
(um dos pilares que justificam o programa de concess@es éa neccssndzlxde_ de a]avar;*
cagem de inversdes privadas para ampliagdo e melhoria da rec!e !"odowﬁna‘esladufl )
sdo os ativos do projeto concessdo, em especial as receitas autfnc_ias pela wnc;sm:;-
ndria, exsurge uma situag@o segundo a qua_l o equilibrio econdmico & ff:nancfzwo a
concessdo passa a ser central para o proprio ente ﬁnant:lador._ Invmbll!za@ a Pers-
pectiva de retorno estabelecida na génese do E’lano de Negécios, fica inviabilizada
a propria financiabilidade do projeto (concessdo). . . _

Como outra vez nos lembra FINNERTY, “um ‘project finance’ requer uma ca{:da—
dosa engenharia financeira para alocar oss riscos e retornos enire as paries efn.:o! Ftdas,
de forma que seja mutuamente aceitdvel.”". Qualquer alteragao nesta eng.elnhg.n ia 1_na;jr}-
ceira (equilibrio da concessdo) trard empecilhos para a efetivagio do projeto, prejudi-
cando niio s6 os empreendedores como o préprio poder concedente. )

Decorre daf que o ordenamento jurfdico, no caso _das concessoes, a par de
assegurar e garantir o direito do concessiondrio a0 reequilibrio economico e finan-
ceiro, introduz uma exigéncia de que 2 restauragio deste seja coanm;tante ao tEw;nFo
desequilibrador. E o que vemos predicado no art, 9°, § 4° da Lei n® 8.987/95. s;o
porque se apercebeu o legislador de que, nas complcx:?s modc]_agens do contrato de
concessdo, mormente a partir da introdugzo dos referidos project ﬁnc_:fzce, ch naFla
servird recompor o equilibrio ao final do contrato, pois até 14 poderd jd estar invia-
bilizado todo o projeto. L )

Em suma, quando estamos diante de andlise de pleito de reequilibrio fl’nanccifo
em sede de concessdo, todos estes fatores deverdo ser considerados. Certo € que nao
se poder4 tomar esta anélise como se se tratasse de um singelo contrato de empreitada
(onde todos os riscos permanecem com o Estado) em que se garanie mesmo 0
recebimento de uma certa paga, independente dos eventos que surjam a0 longo da
execugdo do ajuste. ‘ .

No caso da concessdo (nfio s6, mas especialmente, na de servigos publl_cos)
devers ser considerado em especial o fato de que, neste regime, hd um compartilha-
mento de riscos, sendo fato que o poder concedente ndo poderd assegurar a receita
do particular, devendo, contudo, omitir-se de, direta ou indiretamente, concorrer para
a minorag¢do desta.

De outra banda, haver4 elevagdes de custos que deverao ser gompensados pelo
Estado (por exemplo, aqueles advindos de imposiqﬁes‘uqllateram suas — ‘Fato«da
Administragio — ou de outro ente piblico — Fato do Principe) e outras majoragoes
que deverdo ser assumidas exclusivamente pelo par_lic‘u]ar (por exemplo, elevagao
no nimero de indenizagdes por responsabilidade objetwaj!. o

Embora seja, a nosso ver, impossivel tragar um regime geral do reequilibrio
econdmico e financeiro nas concessdes de servigo piblico, certo € que, para nés,
devera ser 2 luz destas notas que deverdo ser apreciados pleitos sobre este tema
versantes.

8 John D. FINNERTY, “Project Finance”, cit., p. 03.
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