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SITUAGOES DISRUPTIVAS, NEGOCIOS
JURIDICO-ADMINISTRATIVOS E EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO

Egon Bockmann Moreira

1 Introducgao

Tradicionalmente, a visdo a prop6sito das inovagdes tecnoldgicas apresentava
preocupacdes evolutivas (condi¢bes mais satisfatérias na performance de bens e
servigos) ou, no limite, revoluciondrias (bens e servigos inéditos, com tecnologia
aperfeigoada). A situagdo de fato nos respectivos mercados era substituida pelos
mesmos produtos, aprimorados, ou por outros, novos e diferentes. Porém, em
tempos mais recentes, fala-se de tecnologia e/ou inovacdo disruptivas, querendo
significar ndo a melhora do que ja existe nem algo de inédito, mas sim a utilizagdo
da tecnologia j& presente em diferentes modelos de negdcios, dantes nao
imaginados pelos criadores originais.

As tecnologias disruptivas tendem a criar peculiares cenarios de rompimento
no curso dos processos econdmicos (0s quais chamarei de situagbes disruptivas).
No mais das vezes, sdo fendmenos que se prolongam no tempo, a conviver com
os modelos de negécios originalmente implementados, rompendo a sua logica.
Nao se trata de simples ruptura acumulada com a imediata substitui¢ao, mas sim
de situacgGes paralelas que exploram concomitantemente as mesmas tecnologias,
sob perspectivas diversas — seja para melhorar os precos, seja para aprimorar 0s
produtos, seja para ambos os efeitos. Essa fratura é usualmente retratada no setor
privado da economia e costuma se consolidar em médio e longo prazos (laptops;
editoracdo eletrdnica; maquinas fotograficas digitais; CDs, etc.).

Porém, na medida em que no caso brasileiro ha setores econémicos
normativamente atribuidos ao Poder Publico, nada impede que tais inovagOes
surjam e gerem impacto justamente nesse setor piblico da economia, instalando
situacbes disruptivas de entrecruzamento de regimes juridicos (por exemplo,
taxis e Uber; telecomunicagdes, WhatsApp e Netflix). Havera a instalagao de
duas situac¢des paralelas e concomitantes, de usual, inconciliaveis: uma, que
denominarei de tradicional ou histdrica (localizada no setor publico), e outra, de
disruptiva (localizada na zona de penumbra ptblico-privada). Ambas existirao
em concorréncia, cada qual com suas peculiaridades fatico-normativas, a exigir
novos posicionamentos dos agentes econémicos que atuam no setor publico (e
mesmo do proprio Estado).

O detalhe que mais importa para o presente artigo esta em que tais situa¢Ses
instaladas no setor publico da economia tém a alta probabilidade de nascer sob



224 l RAFAEL VERAS DE FREITAS, LEONARDO COELHO RIBEIRO E BRUNO FEIGELSON
REGULAGAD E NOVAS TECNOLOGIAS

regimes juridicos com logica diferenciada: o de direito publico (em que os agentes
sdo chamados a participar e, caso aceitos, posteriormente constituidos pelo Poder
Publico, com diferentes niveis de intensidade regulatoria) e o de direito privado
(em que os agentes inovam do lado de fora da regulagio estatal, sem qualquer
convite estatal, mas geram situagao de ruptura que tende a ser exercitada do lado
de dentro do setor publico). O que faz com que as situagdes disruptivas instaladas
nessa zona de penumbra publico-privada gerem impactos ao interno de negocios
juridicos regidos pelo direito publico (e supostamente mantidos estaveis pelos
respectivos atos, contratos e regulacao).

Aqui reside o problema a ser posto em foco: as situagdes disruptivas
em que um dos agentes econdmicos (o tradicional) esta submetido as amar-
ras publicas e se vé diante de inovagao criada por concorrente que se vale do
préprio bem ou servigo que ¢ razao de ser do regime de direito pablico, mas
dele pretende escapar (transporte ptiblico, no exem plo dos téxis; ondas radio-
elétricas do espectro de comunicagéo, no exemplo da telefonia). O desafio esta
nesse entrecruzamento de perspectivas.

O texto sera dividido em apenas duas partes, afora esta introducgdo e as
consideracdes finais. A primeira trata de temas ainda inéditos para o direito
brasileiro e sera mais autoral. Sdo ideias que se destinam a lancar alguns desa-
fios diante das situacdes disruptivas no setor piblico da economia brasileira.
J4 a segunda, que recorrera a teorizagbes tradicionais pertinentes ao equilibrio
econdmico-financeiro dos negécios administrativos, necessita de citacoes
jurisprudenciais e académicas (algumas bem antigas). Bem vistas as coisas,
essa divisdo nada mais é do que o retrato do que se passa entre as situagoes
disruptivas e os contratos administrativos: o inédito, sem muitas referéncias
académicas, versus a doutrina e a jurisprudéncia tradicionais, conservadoras,
que nao convivem bem com rupturas. A combinagao de ambas as perspectivas
sera objeto das consideragdes finais.

2 Situacdes disruptivas no setor ptblico da economia

Como se sabe, o Brasil conta com largo espectro de atividades submetidas
ao regime de direito publico — seja porque assim imediatamente previstas na
Constituicio (por exemplo, portos e ferrovias), sejam as instaladas pelo legislador
infraconstitucional (por exemplo, medicamentos), seja porque tradicionalmente
geradas num setor de interesse publicoe, dessa forma, contaminadas pelo direito
piblico (por exemplo, os taxis). Nem todas experimentam a mesma extensao e
intensidade de regulagio estatal, mas fato é que no regime de direito puablico nao
vige toda a amplitude dos direitos empresariais classicos. Aqui existem balizas
que tornam mais estreito o0 ambito das liberdades econdmicas.

A Constituicio brasileira é farta em previsoes relativas & presenga do
Estado na economia: desde o art. 21, que comente varias atividades a Unido (a
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ser exploradas diretamente ou por meio de atos negociais de autorizac¢io ou de
contratos de concessao e permissio) até o 175 (que exige legislacdo especial para
disciplinar servigos ptiblicos e respectivos contratos de concesséo e permissio),
passando pelo art. 25 (servigos de gas canalizado de responsabilidade dos Estados,
a serem explorados diretamente ou por meio de concessao) e pelo art. 30 (que
imputa aos Municipios a competéncia para os vagos servicos de interesse local).
Isso sem se falar na competéncia regulatdria prevista no art. 174, atribuida ao
Estado em sentido amplo.

No caso brasileiro, portanto, o hemisfério puiblico da economia é amplo e,
concomitantemente, impreciso. Nele, o Estado desenvolve atividades por meio
de empresas estatais, atos e contratos. Mas se sublinhe que a defini¢io desse setor
advém de previsdes normativas expressas e se submete a graus —desde o privilégio
das situagbes de monopolio (por exemplo, 0s minérios nucleares e o art. 21, inc.
XXIII, da Constituigdo) até a possibilidade de regula¢ao e fomento (Constituicio,
art. 174), passando por bens e servigos cujo regime juridico pode ser ptiblico ou
privado (por exemplo, telecomunica¢des e portos — Constituicdo, art. 21, incs. XI e
XIL, cuja aplicabilidade simultaneamente publica e privada foi definida pelas Leis
9.472/1997 e 12.815/2013). No existe um s6 regime juridico, absoluto e excludente,
submetido em sua integralidade ao direito publico.

Ao lado disso, no hemisfério privado dos bens e fatores de producdo existe a
garantia das liberdades classicas relativas a iniciativa empresarial, desenvolvimento
e concorréncia. A Constitui¢do assegura a liberdade das pessoas privadas e
excepciona a necessidade de autoriza¢des para o seu exercicio, submetendo sua
prévia exigéncia aos termos da lei (art. 170, pardgrafo tinico). Sdo os direitos
fundamentais econémicos, cuja aplicabilidade é imediata, mas podem se submeter
a condicionamentos prescritos pelo legislador ordinario.

Por conseguinte e a tragos largos, ndo sera demais reforgar que a Ordem
Econdmica brasileira possui dois setores: o publico, que define as pessoas
primariamente responsaveis por determinadas atividades econdmicas (numerus
clausus), e o privado, que abre a iniciativa privada a possibilidade irrestrita do
desenvolvimento de iniciativas empresariais licitas. Quem lhes d4 especificidade
é o legislador ordinario (salvo previsbes constitucionais expressas). O setor
publico funciona segundo previsdes normativas implicitas e explicitas, dando-
lhes cumprimento. O setor privado opera de acordo com o instinto animal dos
empresarios e seu apetite pelo risco. As eventuais limita¢Ges ao setor privado sé
podem decorrer de lei que dé legitima aplicabilidade 4 Constituicao.

Ocorre que esse arranjo constitucional-econdmico nio é bipolar, com
absoluta exclusdo de iniciativas, ingressos e convivéncias. O que existem sdo
barreiras de entrada reciprocas: ao protagonista do setor publico (o Estado), é
possivel o ingresso no setor privado, desde que transponha obstaculos normativos
previamente definidos — e 0 mesmo se diga quanto aos agentes econémicos
privados. Em outras palavras, a coexisténcia desses dois ambientes depende
do sistema de barreiras de entrada das pessoas publicas no setor privado
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(Constituicao, seguida da lei e do ato societario) e das pessoas privadas no setor
publico (Constitui¢ao, seguida de lei e licitagdo — ou ato negocial de autorizagao —,
mais o contrato administrativo).

Isto é, ndo se proibe que o Estado entre no setor privado da economia,
desde que cumpra duas condigdes: a lei que autorize a criagdo da sociedade de
economia mista ou da empresa publica (Constltulgao, art. 173), combinada com
o ato contratual de criagao da respectiva sociedade (seja a ata de sua criagdo, seja
o respectivo contrato social), bem como o seu registro nos orgéos competentes
(Junta Comercial e/ou outros 6rgao e entidades do respectivo setor — como, por
exemplo, uma agéncia reguladora). Em duas palavras: lei e contrato.

O mesmo se diga do ingresso de pessoas privadas em determinadas regi6es
publicas da economia. A Constitui¢do autoriza e o legislador infraconstitucional
define os regimes juridicos pertinentes, a ser especificados na respectiva regulacéo
setorial (leis, resolucdes administrativas, atos negociais ou contratos, etc.). Em
determinados casos, o particular é o tinico operador de determinado bem ou
servico (com ou sem o dever de compartilhamento de infraestrutura). Em outros,
o mercado é concorrencial e se estimula o ingresso de novos agentes econdmicos.
A depender do modelo, havera maiores ou menores deveres e/ou obrigag¢Oes
imputadas aos agentes privados como condigio para ingresso e permanéncia
naquele mercado normativamente atribuido ao setor publico da economia. De
igual forma, havera controle publico de pregos e/ou de servigos (qualidade,
quantidade, metas, obrigagdes de servico publico, etc.).

Claro que essa descri¢do dos fluxos publico-privado e privado-publico
nao traz consigo o fechamento da questdo. Tampouco € estatica. Poderao
existir situagbes outras, as quais, por exemplo, tenham o Estado como acionista
minoritario em sociedade empresarial privada (seja devido a fomento, seja em
razdo de melhoria na eficiéncia para a prestacdo de servigos). De igual modo, as
pessoas privadas podem desenvolver atividades em que as liberdades econémicas
néo reinem soberanas, mas se submetam a intensa regulacdo e controle bastante
intrusivo — como no caso das institui¢des financeiras. Por fim, ha também o setor
difuso das utilidades ptblicas e/ou dos servigos privados de interesse ptiblico,
que surgem por meio de autorizagdes sem grande nitidez, vez que, na majoria

das vezes, oriundas de legislagio municipal antiga e ad hoc (pense-se nos taxis,
nas bancas de revistas e nos cemitérios).

O que importa dizer é que, uma vez dentro do setor ptiblico —e salvo excegdes
— a pessoa privada torna-se submissa ao respectivo regime estatutario, composto
por normas de direito ptiblico e de direito privado (expressadas de modo mais
apropriado na locugao direito privado administrativo). Sdo institutos tipicos de direito
privado que pdem os bens e servigos ptiblicos em funcionamento. Esse regime é
previamente definido na lei setorial, seguida de resoluges regulamentares e do
contrato administrativo ou do ato negocial de autorizagdo. Uma vez praticado 0
respectivo ato-condigdo de ingresso nesse setor privado-administrativo, o sujeito
de direitos aceita se submeter a tal regime juridico limitador de suas liberdades.
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A partir desse momento, é definida a liberdade daquele empreendedor: ele
s6 pode fazer aquilo que esta especificado no ato que autorizou o seu ingresso e
permanéncia no setor publico da economia (ndo ¢ devido a uma acaso, portanto,
que legislacdes exigem a constitui¢do de uma Sociedade de Propdsito Especifico—
SPE para a assinatura de certos contratos ou atos negociais). Quem diz o que o
agente privado pode ou ndo fazer é o préprio regime juridico de direito ptblico
(com intensidades variaveis), desenvolvido de forma dindmica pela entidade
reguladora. O horizonte de criagdo e inovagio da pessoa autorizada ou contratada
ndo pode ser ampliado, a ndo ser dentro das fronteiras estatutarias: ao interno
do regulamento e do contrato ou do ato negocial, de modo que este possa ser
submetido a modulagdes, evolucdes e/ou mutacdes — mas ndo a rupturas. Esta,
porque quebra o antigo e instala algo novo e inédito, ndo pode se dar ao interno
do regime negocial-estatutario. Imagine-se, por exemplo, o contrato administrativo
decorrente de modelagem fechada estabelecida em edital de licitagdo, combinado
com a proposta vencedora: é 6bvio que aqui ndo ha espago para rupturas, sob
pena de toda a logica da licitagado cair por terra.

Como se pode notar, agora comegamos a chegar ao nuicleo das preocupagoes
deste ensaio. Afinal de contas, na justa medida em que o agente econ6émico foi
qualificado como autorizado, concessionario, permissionario ou licenciado (dentre
outras figuras), ele assumiu expressamente certas obrigagdes para a prestacao
dos servigos ou para a exploragdo dos bens ptiblicos que lhe foram outorgados.
Muitas vezes, aceita se submeter ao preco definido pela pessoa publica (a0 menos
ao teto dos precos que podera praticar). Por outro lado, esse ingresso exigiu
o prévio exame dos prognosticos do mercado entdo existente — e a feitura das
respectivas projecdes e expectativas de lucratividade, com lastro em informagdes
disponibilizadas também pelo Poder Piblico — tudo isso do lado de dentro de
um negdcio juridico que ndo admite quebras radicais, mas apenas mutagdes
evolutivas e, no limite, revoluciondrias. A estabilidade é uma das ideias-chave
de negécios administrativos de longo prazo, que permite equilibrar fluxos de
receitas, juros, remuneragdes e despesas (O leitor ja deve ter apercebido que o
texto estd igualmente a tratar do equilibrio econémico-financeiro dos negdcios
administrativos de longo prazo).

Logo, existe pouco espago e, mais do que isso, restam poucos incentivos
para que o autorizado, concessionario, permissionario ou licenciado desenvolva
situacdes disruptivas. Por um lado, essa ordem de contratagéo publica ndo convive
bem com rupturas — que, caso instaladas, poderéo subverter ou mesmo inviabilizar
o negdcio juridico. Por outro, o fato de o investidor ter celebrado um negécio que
lhe garante rentabilidade crescente, ele tem o estimulo de manutengao do status quo
e ampliacdo das vantagens por meio do modelo de negécios desenvolvido quando
do momento de ingresso no setor publico (rectius: para o ingresso no setor publico,
com esse escopo). Aquele que é detentor de especifica delegacéo consubstanciada
em determinado modelo de negdcios projetado para o longo prazo ndo tem
qualquer interesse em alterar esse modelo e pretender instalar maiores vantagens —
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mais baratas, talvez —aos usuarios dos bens e servigos (mesmo porque muitas vezes
nao pode fazer isso: a lei, os regulamentos e 0 contrato vedam). Mais ainda: uma
vez dentro da atividade, impera a assimetria de informacoes -0 agente econdmico
que possui reserva de mercado apenas divulgara aqueles dados que 0 beneficiem
(a0 lado dos obrigat6rios, que devem ser examinados com cautela). N@o ¢ de se
admirar a constatacio de que aqueles que celebram contratos administrativos de
longo prazo tenham aversao a concorréncia e a inovagao.

Por isso, a tendéncia é a de que esses agentes lutem pela permanéncia nesse
contrato e ampliacdo das respectivas vantagens internas, inibindo a possibilidade
do ingresso de novos competidores e/ou da necessidade de investimentos
extraordinarios (bem como tém ojeriza a incrementos de despesa e/ou quedas
de receita). Qual monopolista ou oligopolista, atado por um contrato em setor
que inibe o ingresso de novos operadores, apreciaria a inovacao disruptiva? Nao
héa qualquer incentivo para que 05 autorizados/contratados da Administragao
quebrem a ldgica estrutural do préprio empreendimento, que tao duramente
conquistaram e que thes foi assegurado por prazos longos (10,20 ou 30 anos —ou
até vitalicios e hereditarios, como em alguns casos de taxis). Os agentes econdmicos
desses setores estaticos fardo de tudo para manter os respectivos mercados imunes
as situagOes disruptivas.

Eis, portanto, a chave de compreensao deste ensaio: o setor publico da
economia, eminentemente estatutario e contratualizado, nao convive bem com
fraturas e quebras de projegoes predefinidas. Dai a razoavel dificuldade que existe
de o setor ptiblico da economia coabitar com as situacdes disruptivas — e, mais ainda,
nas construcdes de solugdes juridicas para esse dilema.! Afinal, e como o nome ja
diz, essas situacdes quebram, rompem, fraturam o que jaexistia e, dentro damesma
perspectivanegocial-tecnologica, criam solugdes mais baratas e/ou mais sofisticadas.
Alternativas estas que tendem a, com rapidez e sem balizas previamente conhecidas,
mutilar a situacdo tradicional, que antes se acreditava estabilizada. Isso num cenario
em que persistem integros 0s deveres e obrigagdes expressados em leis, resolugoes
administrativas, atos e contratos tradicionais. As situacdes disruptivas causam,
portanto, quebras estruturais no setor publico da economia.

Dentro desse enorme desafio, existe um tema que permite andlise mais
pontual, dividida em dois angulos: o equilibrio econdmico-financeiro e a base

I J4 ha alguns textos, preliminares, porém robustos, a esse respeito: Gustavo Binenbojm (Poder de policia, ordenagio,
requlagio, Belo Horizonte: Férum, 2016, sobretudo nas p. 215-226, em que analisa o caso Uber); Floriano de
Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas (Uber, WhatsApp, Netflix - quando o mercado e a lecnologia
desafiam a doutrina, Disponivel enm: <http:ﬂjula.uo].cumbr.-‘uber-whatsapp-netﬂix-quandu»u—n'nercado—e-
a-tecnologia-desafiam-a-doutrina>. Acesso em: 5 maio 2016); Flavio Amaral Garcia (Uber x Taxi: a solugdo

do. Disponivel em: <http:,-‘.fwww.direilodoestado.com.bn‘colnnistas!flavio—amaral-garciaf

pela via da regulag
uber-x-téxi-a-solucao-pela-via-da-regulacao>. Acesso em: 5 maio 2016); Rafael Véras de Freitas (As novas

tecnologias e o direito administrative global. <hl‘.p:waw.dimitocloestado‘com.brfcolunistas{[{afael-Veras:'
as—nnvas-lemulogias-e-o-direitn-ad.m'mistraﬁvn-gioba1->. Acesso em: 5 maio 2016) e Sergio Guerra (Inovagoes
tecnolégicas, regulagio e o direito administrativo. <h{tp:/iwww.clireituduesl-adc:‘com,brfcolunislasfsergiol
guerraﬁnovacms—:ecnologicas-reguIacao-e-o-direitoladmj:ﬁslrativoz Acesso em: 5 maio 2016).
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objetiva dos negécios administrativos cujos mercados sejam afetados por
situacgdes disruptivas.

3 Situacbes disruptivas, o equilibrio econdmico-financeiro e
base objetiva dos negdcios juridico-administrativos

De partida, pode-se considerar duas ordens de quebra do equilibrio
econdmico-financeiro em negécios juridico-administrativos de longo prazo. Isso
porque o setor publico da economia pode ser ocupado e envolver delegagoes
de atividades estatais tanto naquelas hipdteses de contratos tipicos (concessoes,
permisses e PPPs) como nos casos em que nao ha tamanha nitidez no negdcio
juridico celebrado entre a pessoa privada e o Poder Piblico, mas que contenha
barreira de ingresso, clausula de exclusividade/limitacao e determinados controles
publicos (autorizagdes e licengas para as utilidades publicas e/ou servigos de
interesse publico). No primeiro grupo, podemos ter como exemplo o conflito
entre os servicos de telecomunicagdes e 0 WhatsApp; no segundo, os taxis e o
Uber. Na medida em que s&o regimes juridicos diversos, as consequéncias serao
igualmente dispares.

Em primeiro lugar, examinaremos as hipdteses em que efetivamente ha um
contrato administrativo de longo prazo nos moldes tradicionais (e a configuragao
do fato do principe). Aqui se pode falar de contrato desequilibrado e correspondente
reequilibrio econdmico-financeiro. Depois disso, trataremos das situagdes de
autorizagdo/licenca a conviver com inovagdes tecnologicas e o que pode ser
dito a propésito da base objetiva desses negécios juridicos. Nesses casos, nao se
caracteriza o equilibrio econdmico-financeiro em seu sentido classico (ao interno
de um contrato administrativo), mas sim a alteragdo das legitimas expectativas da
pessoa privada em decorréncia da situagao disruptiva combinada com a conduta
da Administracdo (esta, a subverter a base objetiva que deu origem ao negdcio
juridico-administrativo).

Para os contratos administrativos de longo prazo, com prévio equilibrio
econdmico-financeiro negocial-estatutario, o ingresso de novos agentes em
concorréncia com o concessionario (comum, administrativo ou patrocinado), ou
com o permissionario, pode implicar a alteragao do marco regulatdrio setorial —
seja por conduta comissiva da autoridade competente (leis ou regulamentos que
permitam o ingresso de novos agentes econémicos naquele espago que, quando
da assinatura do contrato original, estava circunscrito & pessoa do contratado e
de seus equivalentes), seja devido a comportamento omissivo (a inacdo diante
dos novos entrantes em setores que originalmente exigiam licita¢ao e contrato
administrativo para o seu ingresso).

Como se pode constatar com facilidade, havia, contratual e estatutariamente
prevista, uma situagio de monopélio/oligopélio em especifico mercado exclusivo
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daquele bem ou servigo. Apenas os que ultrapassassem as barreiras e assim fossem
constituidos concessionarios (ou permissionarios) poderiam nele atuar. Esse mercado
relevante fixado pelo (e no) contrato administrativo, combinado com a regulagao
setorial, associa o servico delegado (materialmente relevante) ao espago em que
ele pode/deve ser prestado (geograficamente relevante), durante o prazo fixado
no préprio contrato (cronologicamente relevante), apenas mantém o seu valor ou
interesse caso mantidas as barreiras de entrada originais.

Isto é, tais contratos administrativos de longo prazo, porque dependentes
de complexa estruturacido e fluxos projetados de receitas e despesas
(supervisionadas/garantidas pelo concedente), ndo convivem bem com a
imprevisdo do aumento de alternativas no polo de oferta, a dispersar as
projecdes originais. Ou melhor: eles pressupdem que nao serdo constituidos
outros prestadores do mesmo servigo (ou que, se o forem, o serao sob as mesmas
regras de direito privado administrativo). Essa premissa esta blindada desde o
edital de licitagdo. Mesmo porque, quando da assinatura do negoécio juridico-
administrativo, ndo era previsivel a futura situagao disruptiva (constatagao
6bvia, que esta na esséncia daquilo que se entende por inovagao disruptiva: a
quebra do estado de coisas justamente por nao ter sido originalmente prevista
ou previsivel segundo as bases usuais de averiguagao e progndsticos). A
situagdo disruptiva tem o condado de quebrar ndo s6 o caminho tecnoldgico,
mas também de instalar cenarios de incerteza econdmico-financeira do lado de
dentro de contratos administrativos (ndo sdo riscos propriamente ditos, porque
de impossivel quantificacdo/aloca¢do quando do processo de licitagdo).?

Note-se que, em razdo da garantia do equilibrio econémico-financeiro do
contrato administrativo de longo prazo, o que se espera é que eventuais futuros
ingressos de novos agentes sejam submetidos exatamente as idénticas barreiras
originalmente experimentadas pelo contratado. Os mesmos obstaculos que
antecederam o ato de delegagéo do servigo: leis, seguidos regulamentos, de edital
de licitagdo e contrato. Muitas vezes, mesmo se estes forem obedecidos e postos
em pratica para os novos entrantes, o equilibrio econémico-financeiro restara
afetado. Mas atengao: tanto faz se o poder publico regule positivamente ou nao o
ingresso de um novo prestador, se o acolha ou o impeca de prestar o servigo —o que
importa é a constatagao objetiva do desequilibrio devido a fatos imprevistos (e de
consequéncias imprevisiveis), cuja responsabilidade é imputada ao Poder Publico
contratante (concedente) em vista do seu dever de zelo ao projeto concessionario.

Logo, a primeira peculiaridade que merece ser destacada esta no fato de
que, quando da assinatura de contratos administrativos de longo prazo (expressao
que aqui engloba concessGes, permissoes, parcerias publico-privadas e outros
pactos juridico-administrativos cuja execugao se protraia no tempo), os respectivos

? Sobre a distingdo entre riscos e incertezas para os contratos administrativos de longo prazo, com lastro na
teorizagdo de Francis H. Knight, v. MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessbes de servigo publico:
inteligéncia da Lei 8.987/1995. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 108-131.
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‘ setores econdmicos e mercados relevantes sio institucionalmente configurados de
determinada forma, em termos materiais, subjetivos e cronolégicos. Isso confere
consisténcia econdmico-financeira ao contrato administrativo. Contudo, fato é que,
em decorréncia de situacdes disruptivas, a configuragao do equilibrio econdémico-
financeiro contratual pode assumir representagdo significativamente diversa. Isto
é, a inovacdo tende a alterar de forma robusta o conjunto de dados que geraram
o préprio contrato e, caso instituida, autorizada ou tolerada pelo Poder Publico,
; pode vir a configurar fato do principe.
Tal como boa parte do Direito Administrativo brasileiro, a teoria do fato
| do principe tem origem histérica no Direito Administrativo francés. Como
anotou o classico André de Laubadére, muito embora originalmente ela tenha
sido desenvolvida devido a intervencdes do Poder Publico na condigdo de
administrador, “em razio da diferenciagdo e da multiplicidade dos érgaos
) | do Estado moderno, a intervengdo em causa pode ser feita por autoridades
bastante diversas (o legislador, o governo no exercicio do poder regulamentar, a
autoridade administrativa contratante ou também uma autoridade administrativa

o e

Wi

>
E} diferente daquela com quem foi celebrado o contrato)”.> O que se perquire sao
a atos, comissivos ou omissivos, oriundos do poder publico, que causem gravames
A imprevistos e extraordinarios ao contrato administrativo: afinal, a ele foiimputado
Y 1 o dever de respeito ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo
e (e por isso ele pode exigir o cumprimento por parte do contratado).
e Por conseguinte, a teoria do fato do principe exige a conjugacao de
determinadas condicbes, quais sejam: (i) a existéncia de um prejuizo; (ii) a sua
0 imputabilidade a uma autoridade publica; (iif) a sua imputabilidade a coletividade
'S : publica que participa do contrato; e (iv) que o fato tenha ocorrido, de modo
18 [ imprevisivel, durante a execucao do contrato administrativo.! Isto é, o fato do
€ principe é fato novo ao contrato, que desequilibraa equagdo econdmico-financeira
al moldada quando de sua assinatura. Evento esse objetivamente constatavel,
s oriundo do préprio Poder Publico e praticado sob qualquer roupagem — pouco
a importa se gerais (leis, regulamentos) ou individuais; se comissivos ou omissivos.
0 A tinica distingio no que respeita ao fato do principe oriundo de medida
= geral — como se d4 nas situagdes disruptivas, pois a agao ou omissdo franqueara
le 0 acesso irrestrito de terceiros — esta no requisito da sua imprevisibilidade (isto
0 é, que ndo fosse de conhecimento das partes quando da assinatura do contrato),
0 pois sua incidéncia pode se dar diretamente ao interno do contrato (modificando
;(e; o seu clausulado), ou também “sem atingir as disposi¢bes contratuais, mas apenas
25
0s

3 Traité theorique et pratique des contrats administratifs. Paris: LGDJ, 1956. t M1, p. 24-25 - tradugdo livre. No mesmo sentido
quanto a aplicagao da teoria em caso de modificagGes nas leis ou nos regulamentos administrativos, v. LAUBADERE,
A. de; VENEZIA, J-C; GAUDEMET, Y. Traité de droit administratif. 15. ed, Paris: LGDJ, 1999. t. 1, p. 836. Sobre a origem
e desenvolvimento da “théorie du fait du prince”, v. LONG, M.; WEIL, P.; BRAIBANT, G,; DELVOLVE, P,; GENEVOIS,
B. Les grands arrets de la jurisprudence administrative. 16 ed. Paris: Dalloz, 2007, p. 189-197.

* LAUBADERE, A. de. Traité theorique et pratique des contrats administratifs. Paris: LGD], 1956. t. 111, p. 29.
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gerando o efeito de tornar a sua execugao mais dificil ou mais onerosa porque
afeta os seus requisitos de execugdo”

Tal teorizaggo foi acolhida pela doutrina brasileira e vem sendo aplicada pelos
tribunais nas mais variadas hipéteses. O fato do principe, como anota Celso Antdnio
Bandeira de Mello, congrega aqueles “agravos econémicos resultantes de medidas to-
madas sob titulagiio juridica diversa da contratual, isto €, no exercicio de outra competéncia,
cujo desempenho vem a ter repercussao direta na economia contratual estabelecida
na avenga” ¢ Por outro lado, como de ha muito decidiu o Supremo Tribunal Federal:
se “sobreveio nova regulamentacao tributaria, onerosa e imprevisivel, ocorreu ‘fato
do principe’, o qual legitima a revisdo da economia do contrato, quanto as condicdes
primitivas” (RHC n® 59052, Min. Clévis Ramalhete, DJ 3.11.1981).

Do mesmo modo, o Superior Tribunal de Justica ja analisou vérias situagoes
semelhantes 2 ora examinada — e as qualificou como fato do principe: (i) a lei
estadual que desafetou determinada area onde seria realizada a obra publica -
implicando a rescisao unilateral do contrato administrativo (REspn®1112895, Min.
Mauro Campbell Marques, DJe 2/12/2009); (ii) a subita desvalorizagdo da moeda
nacional frente ao délar, decorrente de politicas publicas (RMS n® 15.154, Min.
Luiz Fux, DJ 2/12/2002); e (iii) o advento de plano econdmico, em sede legislativa
e regulamentar (REsp n® 42.882, Min. Salvio de Figueiredo Teixeira, D] 8/5/1995).

- O que importa é dizer que, tanto a promulgacéo de determinadas medidas
gerais e abstratas (leis, regulamentos e resolugdes), quanto a omissdo em editd-las,
mas que alterem as regras do jogo (outros requisitos para o exercicio da atividade;
auséncia de controle de novos ingressos; novos players nos respectivos mercados,
etc.), bem como a existéncia de atos e fatos imputaveis ao Poder Publico, ainda
que nio modifiquem diretamente os termos do contrato administrativo, tém o
condio de ser qualificados como fato do principe. O que estd em jogo é a constatacao
de que o Poder Piblico quebrou — ou permitiu que fosse quebrado - o equilibrio
econémico-financeiro do contrato.

Em outras palavras, caso haja um contrato de concessao de servigo publico
e a futura situagio disruptiva instale diante dele uma concorréncia imprevisivel e
assimétrica, havera duas solugdes: ou bem o poder ptiblico simplesmente proibe os
novos entrantes, impedindo-os de causar o desequilibrio, ou reequilibra o contrato
administrativo. Por isso que ndo sera demais dizer que as situagOes disruptivas—e
a ruptura da racionalidade estrutural dos contratos administrativos anteriores —
constituem fato do principe; condigio necessaria e suficiente para imediatamente
ensejar o desequilibrio econémico-financeiros de tais pactos (e respectivo dever
de reequilibrio simultaneo).

Constata¢do semelhante, mas com proposta de solucio mais complexa, esta
naquelas atividades que néo configuram servigo publico em sentido estrito e nem

s LAUBADERE, A. de. Traité theorigue et pratique des contrats administratifs. Paris: LGDJ, 1956. t. I, p. 39 —tradugio livre.
6 Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 638
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rque se submetem a licitages e contratacbes administrativas, mas cujo funcionamento
e estruturacio depende de autoriza¢do e se submete ao controle estatal. Por
oelos exemplo, os servigos de taxi: os taxistas sdo também constituidos por meio de
ténio ato do poder ptiblico competente — 0 municipal - e se submetem a uma série de
as to- exigéncias para a respectiva atividade (tipo de veiculo, inclusive a cor e modo de
ncia, identificacao; tarifa definida pela autoridade piblica; taximetro visivel, aferido
xcida e fiscalizado; dever de atender a todas as chamadas; habilidade na condugio do
leral: veiculo, etc.). O tdxi ndo decorre unicamente do exercicio da livre iniciativa, mas
‘fato de sua conjugagdo e submissao a determinadas premissas estatutario-negociais
igoes definidas pelo Poder Publico (leis e regulamentos administrativos). Nao é taxista
quem quer e tem capacidade técnico-econdmica, mas apenas e tio somente
coes aqueles que sdo expressamente autorizados pelo poder publico a explorar tal
a lei servigo privado de utilidade publica.
ica — Porém, uma coisa € certa: 0 acesso a tais atividades é limitado. Existe numero
Min. certo de agentes econdmicos que podem fazer o transporte publico de passageiros.
yeda Quando do ingresso no setor, os interessados sabem quantos taxis existirao naquela
Min. cidade (dado levantado pelas autoridades publicas e previamente divulgado, em
itiva vista de calculos que correlacionam o niimero de habitantes e veiculos, o volume
295). de visitantes, etc.), bem como quais as condicdes e os requisitos para que a regra
idas seja alterada. Nao se trata de algo disponivel para os agentes econémicos, mas
-las, dependente de politicas ptiblicas definidas em lei e regulamentos administrativos.
ade; Nao sera demais afirmar, portanto, que esse conjunto de informacoes
dos, constitui dado indispensavel & compreensio da razio de existir da autorizagdo
nda para taxis (ou outros servicos de utilidade publica, com intensidade normativa
m o equivalente). Existe incentivo para o ingresso e desenvolvimento dessa atividade
1¢30 de interesse publico ndo devido ao prego tabelado do taximetro (e demais
brio deveres), mas sim em decorréncia da situacio de fato que o torna rentavel (em
especial as barreiras de entrada). O individuo parte do pressuposto de que tera
lico demanda consistente durante longo periodo, o que lhe permite fazer proje¢des
rele com lastro naquele mercado definido quando da celebracio do negocio juridico-
e 0S administrativo (autoriza¢ao, licenca — ou qualquer outro nome que se pretenda).
rato Se assim nao fosse, ndo existiria objetivamente o estimulo ao ingresso e exploragio
s—e da atividade econdmica sob o regime de direito privado administrativo.
es — Essas informagdes — unidas aquelas que sdo implicitas a atividade -
snte configuram a base objetiva do negécio, que pode ser compreendida como aquele
wer conjunto de circunstancias indispensaveis aquele negdcio juridico, sem as
quais ou ele n#o teria sido realizado ou possuiria configuracio diversa (formal,
asté material e cronoldgica).
lem Em outras palavras, trata-se da situacdo de fato sem a qual o negocio

jamais teria existido: o estado de coisas que efetivamente permitiu a elaboragao e
concretizagao daquele especifico projeto (interesse ptiblico e sua densificacdo por
meio de leis, debates piiblicos, regulamentos, edital e ato/contrato; qualificacao e
.. cooperacao das partes; taxas de rentabilidade, etc.). Isso diz respeito a boa-fé dos

livre.
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participantes, bem como a base objetiva do negdcio — aqui compreendida como | in
a definiu Larenz: “o conjunto de circunsténcias cuja existéncia ou persisténcia é : de
devidamente pressuposta no contrato — sabendo ou nio os contratantes —, porque, | i
se assim ndo for, ndo se poderia alcangar a finalidade do contrato, o prop6sito das | dc
partes contratantes e a subsisténcia do contrato néo teria ‘sentido, fim ou objeto””

O que se defende, portanto, é a compreenséo de tais autorizagbes e licengas n3
na condicdo de negdcio juridico celebrado em determinado contexto histdrico, ex
circunscrito a sua prépria historicidade objetiva, impondo-se a respectiva adaptagéo ao
as alteragbes supervenientes, anormais e imprevisiveis como as situagdes disruptivas. in
A base objetiva do negécio juridico-administrativo permite averiguacdo mais fiel quanto se
ao ponto 6timo da tarifa, seu nivel e estrutura, os respectivos fluxos financeiros e
os critérios de avaliacdo do custo de oportunidade e remunerag¢io do dinheiro no en
tempo, bem como das variag¢des que o contrato experimenta em seus custos e receitas. as
Como destacou Oliveira Ascenséo, a teoria da base objetiva do negdcio “mostra Cc
ndo haver necessariamente um prejudicado e outro beneficiado. Existe a alteragio sa
anormal dabase do negécio, base que é comum; portanto, ambos sdo atingidos. Qual e/c
a conseqiiéncia, s6 pode resultar da solugio que a ordem juridica trouxer para o caso, 0s
e portanto das regras de calculo da nova equagéo econdmica que estabelecer”.? an

Por conseguinte, também merecem especial atenggo as situagdes disruptivas cu
instaladas em setores nos quais o exercicio da atividade ndo dependa de contrato
administrativo (mas se submeta as barreiras publicas). Ndo é devido a essa dis
auséncia que se pode ignorar os seus efeitos econdmicos em face da atividade mg
econdmica autorizada/licenciada — e respectivas proje¢des de longo prazo. for
Igualmente aqui instalam-se preocupagdes quanto as condutas ~ comissivas e ide
omissivas — da Administracdo Publica, a gerar o respectivo dever de zelo pela
estabilidade original do negdcio juridico. ad

o1
ba
i 4 Consideracdes finais Ad

Pode-se dizer que, sob um dngulo abstrato, nada de mais quanto a existéncia
de situacdes disruptivas no setor publico da economia. S3o casos tentadores e

Base del negocio juridico y cumplimiento de los contratos. Trad. C. Ferndndez Rodriguez. Granada: Comares, 2002,
p- 34 — traducdo livre. Larenz aprofunda a investigacdo a propésito da base objetiva nas p. 91-159, ao tratar
4 do problema das transformages das circunstancias, sobretudo aquelas que implicam a destruicao da relagio
de equivaléncia e a impossibilidade de se alcangar a finalidade do contrato. Sobre as alteragdes das circunstincias e a
teoria da base do negécio, v. MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessées de servigo puiblico: inteligéncia
] da Lei 8.987/1995. Sao Paulo: sbdp/Malheiros Editores, 2010, p. 400-409 (com amplas referéncias bibliograficas). v

|

Mas note-se que a teoria da base objetiva do negdcio também se presta a compreender o equilibrio econémico- g
financeiro de contratos administrativos de longo prazo em vista das alteragdes das circunstancias (como, alids, =
consta da prescriggo relativa as “condicdes do contrato” prevista no art. 10 da Lei 8.987/1995). a
* Alteragdo das circunstancias e justiga contratual no Novo Cédigo Civil. Revista CEJ 25/63 Brasilia, Centro de a
Estudos Judiciarios da Justica Federal, abr./jun. 2004. Disponivel em: <http://www2.cjf jus.br/ojs2/index.php/cej/ P

article/viewFile/605/785>. Acesso em: 27 maio 2016. i
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SITUAGOES DISRUPTIVAS,

EGON BOCKMANN MOREIRA
NEGOCIOS JURIDICO-ADMINISTRATIVOS E EQUILfBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

interessantissimos. Trata-se da convivéncia com a tentativa de aperfeicoamento
de setores econdmicos, advinda da criatividade empresarial. E sobremaneira
importante que tais medidas sejam discutidas, adotadas e concretizadas em vista
do escopo do desenvolvimento nacional sustentével.

Porém, fato é que tais mutagdes decorrentes de situagdes disruptivas
ndo ocorrem no vazio. Elas sio implementadas no mundo dos fatos, no qual ja

existiam determinados negéci

os juridicos perfeitos, vilidos e eficazes — celebrados

a0 seu tempo e modo. Se bem vistas as coisas, delas podera decorrer a ruptura
institucional no cenario do setor publico atingido: as “regras do jogo” e alguns de
seus principais atores sdo modificados (com perdedores e vencedores).

Ocorre que as institui¢des — aqui entendidas em sentido amplo (leis, 6rgaos,
entidades, condutas, etc.) - tém finalidade especifica: elas se prestam a simplificar
asnossas decisGes e assim gerar estabilidade e confianga na atividade econdmica.?
Contudo, o conceito é subvertido quando tais regras do jogo e respectivos atores
sao rompidos no curso de um negécio de longo prazo. Afinal, os contratados

e/ou autorizados/licenciados

haviam recebido incentivos oficiais para celebrar

0s respectivos negécios e aportar os investimentos — em vista de determinado
ambiente que se pretendia estavel. E a instabilidade s6 aumenta a incerteza e os
custos de transagéo, internos e externos ao negdcio juridico.

Em outras palavras, fato é que tais alteracdes oriundas de situagGes
disruptivas geram efeitos concretos em projetos de investimento que foram
moldados de acordo com as respectivas premissas faticas e normativas (as quais
foram incorporadas ao negdcio juridico-administrativo e, assim, lhe conferiram

identidade prépria).

Isso ndo importa dizer que se possa, em sede de contratos e outros negaocios

administrativos, impedir tais
o0 nicleo duro do equilibrio

rupturas. Porém, caso a situagio disruptiva afete
econdmico-financeiro do contrato — ou de sua

base objetiva, ela deve ser levada em conta, de forma ativa e responsavel, pela

Administracio Publica.
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