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PARECER

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE DISTRIBUIDORES DE
ENERGIA ELETRICA - ABRADEE honrou-me com a solicitacdo de parecer

versando sobre os fatos e 0s quesitos abaixo expostos.

| - Os fatos e 0s guesitos

1. A Consulente narrou que congrega sociedades titulares de
contratos de concessdo de servico publico de energia elétrica. A situacao de
emergéncia, decorrente da pandemia do novo coronavirus, produziu impactos
negativos sobre os servicos objeto da concessao.
2. A Consulente solicitou a elaboracdo do presente parecer,
visando fornecer subsidios a serem apresentados a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL, no bojo da segunda fase da Consulta Publica
35/2020.
3. Adiante se encontram os quesitos apresentados:
a) O disposto nos artigos 478 e seguintes do Cédigo Civil, que regulam
o instituto da onerosidade excessiva, € aplicavel aos contratos
administrativos?
b)  E fato que o artigo 65, Il, alinea “d”, da Lei 8.666/93 positivou a teoria
da imprevisao no Direito Administrativo Brasileiro?
c) Quais as diferencas entre a teoria da imprevisdo conforme aplicada
originalmente no Direito francés e tal como positivada no Direito

Administrativo Brasileiro?



Marcal Justen Filho

d) Um evento que configure alea econbmica e administrativa gera o
direito a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro sob o artigo 65,
I, alinea “d”, da Lei 8.666/1993 para uma concessionaria de servigo
publico de distribuicdo de energia elétrica no Brasil?

e) Em caso afirmativo a pergunta anterior, a recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro da correspondente concesséo pela Administracao
Publica deve ser integral? Por qué?

f)  Quais sdo os principios e/ou comandos constitucionais que se visa
salvaguardar com a correta aplicagcdo do art. 65, I, alinea “d”, da Lei
8.666/19937

g) Aplica-se o artigo 9°, § 4°, da Lei 8.987/1995 a queda de arrecadacao
experimentada pelas distribuidoras em decorréncia da proibigéo
temporaria de suspensdo do fornecimento de energia em caso de
inadimplemento?

h)  As conclusbes acima séo alteradas pelo fato de que foi reconhecido,
pelo Congresso Nacional, estado de calamidade publica exclusivamente
para os fins do art. 65 da Lei Complementar 101/2000, nos termos do
Decreto Legislativo 6/2020, sem a decretacdo de estado de defesa nem
estado de sitio?

)] E possivel que, na recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
em razdo dos efeitos da pandemia, o Poder Concedente leve em
consideracdo eventuais efeitos positivos obtidos pelo concessionario
decorrentes de eventos relacionados a alea ordinaria do contrato de
concessao?

)] Em resumo, considerando que efeitos adversos da pandemia para as
distribuidoras de energia elétrica séo: (i) diminuicdo de mercado; e (ii) 0
aumento da inadimpléncia, é correto afirmar que as distribuidoras tém
direto a recomposicéo integral do equilibrio econdémico-financeiro, em
relacdo a ambos esses efeitos, com fundamento nos (i) artigos 37, XXI, da
Constituicdo Federal, art. 65, Il, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, art. 65, §6°,
da Lei 8.666/1993 e art. 9°, 84°, da Lei 8.987/1995 (conforme aplicavel); e
nos (i) principios constitucionais da equidade, da razoabilidade, da
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continuidade do contrato administrativo, da seguranca juridica e da
moralidade administrativa?

k) Caso a resposta a pergunta anterior seja afirmativa, ha alguma
relevancia, para a andlise do direito das concessionarias de distribuicdo no
caso sob consulta, de outras teorias relativas aos efeitos de fatos
supervenientes sobre o carater vinculante dos contratos, tais como, além
das teorias da imprevisdo e da onerosidade excessiva j4 abordadas, a
teoria da base do contrato e a doutrina da frustracéo, vindo a preponderar
sobre os dispositivos legais? As conclusfes acima seriam alteradas pelo
fato de os efeitos da pandemia afetarem a economia brasileira como um
todo?

)] E fato que, quando materializado risco ou incerteza para o qual o
contrato de concessao nao previu qualguer consequéncia, como € 0 caso
dos contratos de concessao de distribuicdo no presente caso, devem ser
aplicados o artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal, o artigo 65, inciso Il,
alinea d, da Lei 8.666 e o art. 15 da Lei 9.427, com a recomposic¢ao integral
do desequilibrio verificado?

m) Ha margem de discricionariedade do Poder Concedente / ANEEL
para condicionar o exame de pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro
em razao de evento extraordinario a qualquer forma de transacao
regulatoria, tais como, mas ndo se limitando a, celebragdo de um novo
contrato de concesséao ou limites temporais para exercicio do pedido?

Passo a responder.

Il - A notéria ocorréncia de eventos

5.

A amplitude e a gravidade dos efeitos da pandemia se

constituem em fatos notorios, cuja descricdo € desnecessaria. No entanto, iSso

ndo afasta a necessidade da avaliagdo especifica da disciplina juridica

pertinente a situacao concreta examinada.

1.1 - A imprevisibilidade e os reflexos dos eventos

6.

A pandemia se configurou como um evento insuscetivel de

previsdo, tal como reconhecido formalmente em diversas manifestacoes

provenientes de autoridades publicas.
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7. Existem dezenas (ou mais) de atos legislativos,
regulamentares e jurisdicionais reconhecendo a dimensado juridica e
extrajuridica dos eventos. Dentre eles, podem ser referidas algumas previsdes
legais.
[1.1.1 - O Decreto Legislativo 6/2020
8. O Decreto Legislativo 6, de 20.3.2020, reconheceu a
ocorréncia de estado de calamidade publica exclusivamente para os fins do art.
65 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo a legitimar a auséncia de
observancia dos resultados fiscais e limitacbes de empenho previstos
legislativamente.
[1.1.2 - A Emenda Constitucional 106/2020
9. A Emenda Constitucional 106, promulgada em 7.5.2020,
suspendeu a aplicabilidade de diversos dispositivos constitucionais que
disciplinam a atuacéo do Estado brasileiro. Cabe reproduzir o art. 1° do referido
diploma:
“Durante a vigéncia de estado de calamidade publica nacional reconhecido pelo
Congresso Nacional em razdo de emergéncia de saude publica de importéncia
internacional decorrente de pandemia, a Unido adotard regime extraordindrio
fiscal, financeiro e de contratagbes para atender as necessidades dele

decorrentes, somente naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime
regular, nos termos definidos nesta Emenda Constitucional”.

[1.1.3 - A Lei 13.379/2020

10. A Lei 13.379, sancionada em 6.2.2020 e objeto de diversas
alteracdes por meio de Medidas Provisorias, veiculou normas gerais sobre “as
medidas que poderdo ser adotadas para enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus
responsavel pelo surto de 2019” (art. 1°).

11. Foram expressamente autorizadas medidas estatais
impondo quarentena, restricdo excepcional e temporaria de deslocamento de
pessoas por rodovias, portos ou aeroportos (art. 3°).

12. Ressalte-se que o STF consagrou interpretacdo conforme
para diversos dispositivos do art. 3° da Lei 13.379, estabelecendo que os entes
estaduais e municipais dispdem de autonomia politico-juridica para determinar

as providéncias reputadas como cabiveis sem necessidade de autorizacdo da
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Uniao,

“devendo ainda ser resqguardada a locomocgdo dos produtos e servicos essenciais
definidos por decreto da respectiva autoridade federativa, sempre respeitadas
as definigées no dmbito da competéncia constitucional de cada ente federativo,
nos termos do voto do Ministro Alexandre de Moraes, Redator para o
acdrddo, ...” (ADl 6.343 MC, Pleno, j. 6.5.2020, sessdo realizada por
videoconferéncia).

[1.1.4 - A decisdo do STF
13. Em outra oportunidade, a natureza imprevisivel da pandemia
e de seus reflexos foi reconhecida pelo STF, em decisdo parcialmente

reproduzida a seguir:

“

O surgimento da pandemia de COVID-19 representa uma condigdo
superveniente absolutamente imprevisivel e de consequéncias gravissimas,
que, afetard, drasticamente, a execu¢do orcamentdria anteriormente planejada,
exigindo atuag¢do urgente, duradoura e coordenada de todos as autoridades
federais, estaduais e municipais em defesa da vida, da saude e da propria
subsisténcia econémica de grande parcela da sociedade brasileira, tornando,
por obvio, Idgica e juridicamente impossivel o cumprimento de determinados
requisitos legais compativeis com momentos de normalidade” (ADI| 6.357 MC,

decisdo monocrética, rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 29.3.2020,DJe
30.03.2020, original sem negrito).

14. Essa manifestacdo foi produzida relativamente ao
cumprimento pelo Estado brasileiro dos limites de gastos publicos e da
observancia de exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal. No entanto, os
pressupostos ali estabelecidos, tal como as decorréncias juridicas consagradas,
sao aplicaveis genericamente a todos os ambitos da atividade administrativa do
Estado brasileiro.

15. Ou seja, ndo € cabivel afirmar que a anormalidade decorrente
da pandemia produziria efeitos juridicos restritos a observancia dos limites de
gastos publicos. E evidente que, em todas as hipoteses em que as decorréncias
da pandemia tornarem inviavel o cumprimento da disciplina juridica original,
cabera adotar o mesmo entendimento consagrado pelo STF.

16. Tal como a pandemia acarretou a inviabilidade de o Poder
Pablico cumprir os seus deveres originalmente estabelecidos, o mesmo se
passa com outros prestadores de servigco publico.

[1.1.5 - A preservacao da ordem constitucional

17. A ocorréncia da pandemia e a consumacao dos seus efeitos
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nocivos atingiram a generalidade das atividades publicas e privadas. Mas a
ordem constitucional foi preservada, sendo descabido invocar a pandemia para
afastar a aplicacdo do sistema normativo vigente. Inexistiu a decretagédo de
estado de defesa ou de estado de sitio, previstos nos arts. 136 e seguintes da
CF.

18. Por decorréncia, cabe a observancia da disciplina legislativa
e das regras contratuais. Podem ser cogitadas inovacdes relevantes na
sistematica vigente, mas sempre mediante a concordancia entre as partes. Essa
€ a esséncia da atividade administrativa democratica consagrada
constitucionalmente.

[1.2 - O Parecer 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU

19. Essas questdes foram objeto de avaliacdo especifica em

parecer juridico emitido pela Consultoria Juridica junto ao Ministério da
Infraestrutura.
20. Ainda que se trate de manifestacdo versando
especificamente sobre concessdes na area de transporte, as consideracdes ali
adotadas se constituem numa manifestacao juridica formal sobre o assunto, a
partir de érgéo juridico especializado. O documento, datado de 9.4.2020, avaliou
amplamente a questdo ora examinada.
[1.2.1 - Os dados concretos entao disponiveis
21. O Parecer reconheceu a ocorréncia de reducdo muito
significativa na fruicdo de atividades econdmicas diretamente relacionadas com
as concessoes de servico publico federais na area de transportes.
[1.2.2 - O entendimento adotado no referido Parecer
22. A ementa do Parecer traduz o entendimento formalmente
adotado, tal como se extrai da sua redacéo:

“EMENTA: CONSULTA. CONTRATOS DE CONCESSAO DO SETOR DE

INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES. RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO. PANDEMIA DO NOVO CORONAVIRUS. COVID-19.

I. Os concessiondrios tém direito ao reequilibrio de seus contratos em caso de
superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado ao poder concedente,
caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas ou despesas.

Il. Em regra, o concessiondrio assume os riscos ordindrios do negdcio e o poder
publico retém os riscos extraordindrios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma diviséo de riscos diferente.
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Ill. Para a aplicagdo da teoria da imprevisdo para fins de revisdo de contratos de
concessdo é necessdrio que, observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra
evento superveniente e extraordindrio, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam
imprevisiveis e inevitdveis e que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente
de um significativo desequilibrio no contrato.

IV. A pandemia do novo coronavirus configura forca maior ou caso fortuito,
caracterizando dlea extraordindria para fins de aplicagdo da teoria da
imprevis@o a justificar o reequilibrio de contratos de concessdo de infraestrutura
de transportes, desde que atendidos os demais requisitos indicados neste
Parecer”.

Examinando as circunstancias da realidade, reconheceu-se

a consumagcao de caso fortuito ou de forga maior:

24,

“72. O que importa, ao menos no dmbito desta consulta em tese, é reconhecer
que o elemento causador do disturbio econémico, ainda que indiretamente,
consistiu claramente num evento da natureza (mutagdo e rdpida disseminagdo
de um virus com taxa de letalidade relativamente alta), sendo que esse evento
ou pelo menos os seus efeitos ndo poderiam ter sido previstos ou antecipados
pelos concessiondrios quando da apresentacdo de suas propostas nos
respectivos leilbes e tampouco poderiam ter sido por eles evitados. Por
conseguinte, parece-me muito claro que a pandemia do novo coronavirus (SARS-
CoV-2) é evento que caracteriza ‘dlea extraordindria’, capaz de justificar a
aplicagdo da teoria da imprevisdo”.

O Parecer estabeleceu algumas ressalvas, na sua concluséo,

nos termos reproduzidos:

“73. Porém, é importante ressalvar que esse reconhecimento em tese ndo
significa necessariamente que os contratos de concessdo deverdo ser
reequilibrados. Primeiro porque ¢é possivel que algum contrato tenha
estabelecido uma alocagdo de riscos diferente da diviséo tradicional entre riscos
ordindrios e extraordindrios. Segundo, porque é necessdrio avaliar se a
pandemia teve efetivo impacto sobre as receitas ou despesas do concessiondrio.
E possivel que, em determinados casos, ndo tenha ocorrido impacto significativo.
Esses elementos deverdo ser devidamente examinados para que se possa
concluir se um determinado contrato deve ser reequilibrado”.

1.3 - As providéncias estatais especificas para o setor elétrico

25.

As dificuldades conduziram o Poder Publico a adotar

providéncias imediatas para fazer face a crise. Além das medidas genéricas,

houve determinacfes especificas relativamente ao setor elétrico.
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[1.3.1 - A Medida Provisoria 950/2020
26. A MP 950/2020, de 8.4.2020,* ampliou os subsidios para os
consumidores da subclasse residencial baixa renda, no periodo entre 1.4.2020
até 30.6.2020.
27. Foi autorizada a alocacdo de recursos da Conta de
Desenvolvimento Energético — CDE para amortizacéo de operacdes financeiras
relacionadas ao estado de calamidade publica, visando atender as distribuidoras
de energia elétrica.
[1.3.2 - O Decreto 10.350/2020
28. O Decreto 10.350, de 18.5.2020, regulamentou as
providéncias para a criagdo de uma Conta-covid, “destinada a receber recursos
para cobrir déficits ou antecipar receitas, total ou parcialmente, .... relativos as
concessionarias e permissionarias do servico publico de distribuicdo de energia
elétrica” (art. 1°).
29. O art. 6° determinou o seguinte:
“A necessidade de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro de
contratos de concessdo e permissdo do servigo publico de distribuicGo energia
elétrica serad avaliada pela Aneel em processo administrativo, mediante

solicitagdo fundamentada do interessado, na forma do respectivo contrato de
concessdo ou permissdo e da legislagdo aplicavel”.

1.4 - As providéncias no ambito da ANEEL

30. A ANEEL exercitou a sua competéncia regulatéria e editou
diversas providéncias sobre o0 assunto.

11.4.1 - A Res. Norm. 878/2020-ANEEL

31. A Res. Norm 878, de 24.3.2020, estabeleceu providéncias
imediatas a serem observadas pelos agentes do sistema elétrico, visando
preservar a continuidade dos servi¢os publicos.2

32. Interessa destacar o previsto no art. 2° do diploma, que vedou
a suspensao de fornecimento por inadimplemento de unidades consumidoras

em diversas hipoteses.

1 A MP 950 néo foi convertida em lei. A sua vigéncia caducou em 5.8.2020. Isso ndo elimina a
sua eficacia durante o periodo em que esteve vigente.
2 Ao longo do tempo, houve vérias alteragdes na redagéo original.
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[1.4.2 - A Consulta Publica 35/2020-ANEEL
33. Em 27.5.2020, a ANEEL publicou a convocacao da Consulta
Publica 35/2020 (primeira fase), visando “obter subsidios para o aprimoramento
da Resolugédo Normativa que regulamenta o Decreto 10.350/2020".
[1.4.3 - A Res. Norm. 885/2020- ANEEL
34. Na sequéncia, foi editada a Res. Norm. ANEEL 885, de
23.6.2020, que disciplinou a “Conta-Covid”, as operacdes financeiras e a
utilizac&o do encargo tarifario da CDE.
35. No seu art. 15, foi estabelecido que:
“A recomposig¢do do equilibrio econémico-financeiro de contratos de concesséo
e permissdo do servico publico de distribuicdo energia elétrica serd avaliada pela

ANEEL em processo administrativo, mediante solicitacGo fundamentada do
interessado e conforme regulagdo a ser instituida pela ANEEL.

$§ 12 A regulagdo prevista no caput serd precedida de Consulta Publica a ser
instaurada em até sessenta dias, contados da data de publicacGo desta
Resolugdo”.

[1.4.4 - A abertura da segunda fase da Consulta Publica 35/2020

36. Em uma segunda fase, a Consulta Publica 35/2020 versara
especificamente sobre a questdo da recomposicdo da equacdo econdmico-
financeira das concessbdes e permissdes de distribuicdo de energia elétrica.
[1.4.5 - A manifestacdo especifica da Diretoria da ANEEL

37. A Consulente destacou que, ao apreciar a questao no ambito
da Consulta Publica 35/2020, houve voto complementar, de 23.6.2020, que

consignou a seguinte orientacao:

“33. O Direito brasileiro acolheu, assim, a teoria de risco oriunda do Direito
francés, adaptando-a a nossa realidade. Desse modo a doutrina reconhece o
direito a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro quando ocorrerem
fatos excepcionais relacionados as dleas administrativas (altera¢do unilateral do
contrato, fato da Administragdo ou fato do principe) e econémica (teoria da
imprevisGo) que provoquem a ruptura do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, desde que atendidas determinadas condicionantes e respeitadas todas
as etapas dos processos administrativos.

34. No caso em tela, temos presente tanto fatos relacionados as dleas
administrativas quanto a econémica. Isso porque, pela aplicacéGo da teoria da
imprevis@o, sdo requisitos para o reestabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessdo e permissdGo que o fato seja: (i)
imprevisivel ou justificavelmente nédo previsto quanto a sua ocorréncia ou
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quanto a suas consequéncias; (ii) estranho a vontade das partes; (iii) inevitavel;
e (iv) causa de onerosidade excessiva no cumprimento do contrato.

35. Ademais, as dleas administrativas também restam configuradas, uma vez
que em razdo da crise decorrente da pandemia, houve uma série de fatos do
principe, no dmbito dos diferentes entes da federagcdo, que alteraram
unilateralmente as condigbes de contrato. Como exemplo, podemos citar a
propria Resolugdo Normativa (REN) ne 878/2020 da ANEEL que suspendeu o
corte de energia elétrica como medida das distribuidoras combaterem a
inadimpléncia, além dos inumeros decretos publicados por diferentes entes da
federacdo impondo o fechamento e suspensdo de atividades comerciais e
econémicas.

(..)

38. No entanto, reitero que, ao trazer tal afirmacdo quanto as dleas
administrativas e econémica, ndo estou reconhecendo a reconstituicdo de
equilibrio econémico-financeiro por antecipagdo, uma vez que cabe aos agentes
o dever de demonstrar, em processo especifico a ser avaliado pela ANEEL, a
onerosidade excessiva no cumprimento do contrato e o nexo de causalidade com
a crise decorrente da pandemia, além de atenderem aos critérios a serem
definidos pela ANEEL na segunda fase de Consulta Publica” (Grifou-se).

38. Essa manifestacao incorporou a referéncia a “onerosidade

excessiva”, exigéncia que nao encontra respaldo normativo algum.

11.4.6 - O Parecer 00262/2020/PFANEEL/PGF/AGU

39. Em 13.8.2020, foi proferido um parecer especifico, que

adotou pressupostos distintos e concluiu que:
“Se a ANEEL verificar que se esta distante da concretiza¢do de incerteza, que
atinge tanto as distribuidoras como toda a economia, hd que se buscar
identificar, em termo de impacto, o que é afeto ordinariamente a matriz de risco
imputada a Distribuidora (a ser suportado, portanto, pela propria
concessiondria) e o que é além do ordindrio, podendo ensejar a necessidade de

reequilibrio. Nessa linha, a revisGo poderd ou ndo ocorrer a depender da
avalia¢do de mérito da ANEEL”.

40. O referido Parecer adotou premissas inovadoras em face das
contratacdes administrativas e atingiu uma concluséo incompativel com o Direito
Constitucional brasileiro — especialmente para reconhecer a Agéncia
Reguladora uma margem de autonomia para decidir “discricionariamente” sobre
as solucdes juridicas a serem adotadas.

lll - A tutela constitucional a intangibilidade da equacao

41. A tutela a equacdo econdmico-financeira do contrato

administrativo tem sede constitucional. Relaciona-se a certos postulados
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assegurados pela Constituicdo Federal.
1.1 - Os institutos constitucionais gerais
42. Existem institutos constitucionais dotados de ampla

abrangéncia, cuja vigéncia impde a preservacdo da equagcdo econdmico-
financeira.

[11.1.1 - A Republica

43. O principio da Republica significa que a Administracdo
Publica ndo pode arcar com desembolsos superiores aos necessarios a
satisfacdo de suas necessidades.

44, A auséncia de garantia contra o imprevisivel impossibilitaria
a Administracdo receber propostas com o menor valor possivel. Mas a
Administragcdo apenas obtera as melhores propostas se eliminar a necessidade
de o particular agregar a seus custos verbas correspondentes a riscos
imprevisiveis ou de consequéncias incalculaveis.

45. A intangibilidade da equacdo econdmico-financeira € a
garantia ofertada pelo Direito ao particular no sentido de que ndo correra risco
de prejuizo por eventos relacionados com eventos futuros, incertos e
excepcionais. A proposta do particular e suas perspectivas de resultados
econdmicos sao protegidas.

[11.1.2 - Aisonomia

46. Por outro lado, a tutela a equacdo econdémico-financeira
deriva também do principio da isonomia. Se eventos extraordinarios
produzissem o sacrificio da equacdo econdmico-financeira do contrato e a
caracterizacdo de aumento patrimonial para a Administracao, haveria ofensa a
isonomia. Os beneficios que o particular tivesse deixado de auferir seriam
apropriados pela comunidade, o que significaria que todos teriam beneficio as
custas de um particular especifico.

[11.1.3 - O direito de propriedade e a vedacéo ao confisco

47. A terceira garantia constitucional envolvida € a protecéo ao
direito de propriedade, que veda ao Estado apropriar-se do patrimdnio privado
sem prévia e justa indenizacéo.

[11.1.4 - A seguranca juridica

48. A protecdo constitucional a equacdo econdémico-financeira
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dos contratos administrativos € também uma decorréncia da seguranca juridica.
Quando o Estado estabelece uma convencdo com um particular, as condicdes
originalmente estabelecidas sao protegidas pelo Direito.

49. A alteracéo da relacéo original entre encargos e vantagens
propiciaria risco de futuras contratacfes. Potenciais interessados deixariam de
participar de contratacdes administrativas, optando por empreendimentos
econdmicos que permitissem estimativa mais precisa quanto aos possiveis
resultados.

[11.1.5 - Os servicos publicos e sua continuidade

50. Outros principios norteadores da atividade administrativa
também incidem sobre o tema. Assim, pode-se aludir & preservacdo dos
servigos publicos, que se constituem em instrumento para a satisfagdo de
necessidades essenciais relacionadas a dignidade humana.

51. O instituto do servico publico poderia ser comprometido se as
condi¢Bes econdmico-financeiras viessem a ser afetadas. Seria inviavel exigir a
continuidade da prestacdo do servico quando eventos extraordinarios e
imprevisiveis afetassem a viabilidade da atividade. Isso produziria potencial
leséo a dignidade humana tutelada constitucionalmente.

[11.1.6 - A moralidade administrativa

52. A moralidade administrativa constitui-se em exigéncia
constitucional. Implica a vedacdo a instrumentalizacdo de oportunidades para
beneficios ndo previstos e para sacrificios previamente ndo estimaveis.

53. A Administracdo é titular do servico publico e lhe incumbe
manter esse servico. A concessao desse servico ndo o transforma numa
atividade privada, a ser desempenhada de modo desvinculado do interesse
coletivo. A outorga de uma concessédo néo autoriza que a Administragao se
desvincule do atendimento as necessidades essenciais. Nao |lhe é facultado
exigir a continuidade da prestacdo do servigco as custas de um sacrificio nunca
previsto, nem autorizado, em detrimento do particular.

54. Seria imoral que a Administracdo invocasse a situagéo
catastrofica para exigir que o particular arcasse com 0s prejuizos que devem
recair sobre o titular do servico publico — sendo compartilhados pelo conjunto

dos integrantes da Nacao.
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1.2 - As determinacdes constitucionais especificas

55. Existem determinacfes constitucionais especificas tutelando
a equacao econdmico-financeira dos contratos administrativos.
[11.2.1 - A previsao do art. 37, inc. XXI
56. O art. 37, inc. XXI, da CF previu expressamente a
preservacdo das condi¢cdes originais da proposta. A regra tem a seguinte
redacao:
“ressalvados os casos especificados na legislagcdo, as obras, servigos, compras e
alienagbes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condi¢bes a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as condi¢oes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de

qualificagdo técnica e econémica indispensdveis a garantia do cumprimento das
obrigagbes” (original sem negrito).

57. A exigéncia da preservacdo das condicoes efetivas da

proposta reflete a tutela constitucional a relagdo original entre encargos e

vantagens em todos os contratos administrativos.

[11.2.2 - A sisteméatica da licitacao (art. 175)

58. O art. 175 da CF disciplina especificamente as hipoteses de

concessao (e permissao) de servico publico. A sua redacéo é a seguinte:
“Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de

concessdo ou permissdo, sempre através de licita¢éGo, a prestagcdo de servigos
publicos” (original sem negrito).

59. Ha quem afirme que a tutela constitucional a intangibilidade
da equacgédo econdmica somente se aplica aos contratos de obras, servicos,
compras e alienacbes. Assim se passaria porque o art. 37, inc. XXI, néo
abarcaria as concessdes de servico publico e o art. 175 ndo consagrou
expressamente protecao similar.

60. O argumento € defeituoso, eis que ignora o fundamento
l6gico-juridico da prote¢do consagrada no art. 37, inc. XXI.

61. O art. 37, inc. XXI, alude a manutencdo das condicbes
efetivas da proposta. Isso pressupde a existéncia de um processo formal para a
contratacao, em cujo bojo o particular formula uma proposta. Usualmente, essa
hipotese envolve uma licitacdo propriamente dita. No entanto, € evidente que a

Constituicdo consagra a garantia de que as condi¢cdes efetivas da proposta
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apresentada pelo particular e aceita pela Administracado serdo preservadas e
respeitadas.

62. Ora, a concessao de servico publico também é outorgada
mediante um processo administrativo formal. O art. 175 até determina a
obrigatoriedade da licitacdo em todos os casos.

63. Em ambas as hipéteses, um particular elabora uma proposta
para contratagdo com o Estado. Essa proposta é analisada, inclusive no tocante
a sua exequibilidade. Na sequéncia e se for admitida a proposta, € selecionada
aguela que se afigure como a mais vantajosa e a contratacdo é formalizada.
64. Sob o prisma do processo de formalizacdo da avenca, ndo
hé& diferenga essencial entre as hipoteses do art. 37, XXI, e do art. 175. Ao
menos, nao existe distingcdo que justifique a distingdo de tratamento no tocante
a equacao econémico-financeira.

65. N&o existe qualquer consisténcia na tese de que a proposta
apresentada na licitagdo para um contrato do art. 37, XXI, seria protegida pela
Constituicdo, mas que um contrato do art. 175 nao receberia protegao
constitucional.

1.3 - A tese da auséncia de tutela constitucional

66. A tese da auséncia de tutela constitucional a equacgéo
econdmico-financeira dos contratos de delegacao de servigo publico funda-se
em dois argumentos centrais.

[11.3.1 - As emendas rejeitadas ao art. 175 da CF

67. O primeiro argumento centra-se na rejeicdo, durante o
periodo da Constituinte, de diversas propostas de emenda a redagdo do art.
175. Essas emendas previam a expressa tutela a equacéo econémico-financeira
dos contratos de concesséao de servigo publico. Alguns extraem o argumento de
que a rejeicdo das emendas teria implicado a auséncia da referida protecéao
constitucional.

68. O argumento é descabido, incidindo em uma insuficiéncia
insuperavel. Implica confundir a mens legislatoris com a mens legis. Todos
concordam que a vontade da Constituicdo nao foi delimitada pela intengéo dos

constituintes.
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69. A prevaléncia da vontade legislativa sobre a vontade dos
legisladores € um entendimento absolutamente pacifico e ndo é afetado pela
circunstancia de analisar-se a Constituigao.
70. Ou seja, a rejeicdo a emendas, durante o periodo da
Constituinte, ndo € um argumento apto a determinar o sentido da Constituicao.
[11.3.2 - A limitacdo da aplicabilidade do art. 37 da CF
71. Por outro lado, ha aqueles que afirmam que o art. 37 da CF
aplicar-se-ia apenas aos contratos de compras, vendas e servigos, inclusive de
engenharia.
72. Essa tese tende a ser fundada na redacdo literal do
dispositivo. Cabe reproduzir a parte inicial do dispositivo:
“ressalvados os casos especificados na legislagcdo, as obras, servigos, compras e
alienagbes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condi¢bes a todos os concorrentes, com cldusulas que

estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as condi¢oes efetivas da
proposta, ...” (original sem negrito).

73. Desde logo, impde-se afastar a interpretacdo literal. E
inquestionavel que o método gramatical integra a atividade hermenéutica, sem
que imponha limites a determinacdo do sentido e do alcance da vontade
normativa. Mais precisamente, a interpretacédo da Constituicdo faz-se de modo
sistematico. Como afirmou o STF:
“Ndo se interpreta a Constituicdo em tiras, aos peda¢os. Tenho insistido em que
a interpretagdo do direito é interpretagdo do direito, ndo de textos isolados,
desprendidos do direito. Ndo se interpreta textos de direito, isoladamente, mas

sim o direito — a Constituicdo — no seu todo” (ADI 3.685, Pleno, rel. Min. Ellen
Gracie, trecho do voto do Min. Eros Grau, j. 22.3.2006, DJe 10.8.2006).

74. Ou seja, a circunstancia de a CF ter consagrado certa
solucdo no art. 37 (a proposito de contratos de obras, servigos, compras e
alienacdes) e nao ter aludido ao tema no art. 175 (sobre delegacéo de servico
publico) ndo tem relevancia hermenéutica.

75. Mais precisamente, ndo é aceitavel o argumento de que a
Constituicdo teria adotado, de modo arbitrario, dois tratamentos juridicos
diversos para um mesmo e unico tema.

[11.3.3 - Ainda a questéo da licitagao e da elaboracao das propostas

76. Existem varios pontos em comum relativamente aos arts. 37
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e 175 da CF/88. Um deles se relaciona com a exigéncia de licitacdo. Mais
precisamente, ambos os dispositivos determinam que a contratacdo sera
antecedida de um procedimento formal. No bojo desse procedimento, os
interessados formulam propostas e a Administracdo escolhe aquela que se
configure como a mais vantajosa.

77. Ao elaborar a sua proposta, o licitante formula uma estimativa
sobre as circunstancias pertinentes a execugdo da futura contratagdo. Existe
sempre a perspectiva de eventos futuros aptos a influir sobre as receitas e as
despesas. Por outro lado, existe a competéncia de inovacfes unilaterais
assegurada em favor da Administracao.

[11.3.4 - A questéo dos custos de transagao

78. E pacifico que a tutela & equagdo econdmico-financeira dos
contratos administrativos reflete a determinacdo normativa de reducdo dos
custos de transacdo. Se houvesse a atribuicdo ao particular de riscos néo
inerentes a exploracdo da atividade, isso acarretaria uma elevagédo dos custos
de transacdo. Haveria a precificacdo dos riscos e os referidos custos seriam
transferidos para a Administracdo mediante os mecanismos de preco. Isso
elevaria os encargos do Estado.

[11.3.5 - A auséncia de distincdo entre as espécies contratuais

79. Ora, € impossivel diferenciar os contratos de colaboracdo
(aqueles referidos no art. 37) dos de delegacdo (indicados no art. 175)
relativamente aos aspectos indicados.

80. Em qualquer dos casos, existe uma determinacdo quanto a
reducdo ao maximo dos custos de transacdo. Isso significa que a garantia a
tutela da equacdo econdémico-financeira do contrato administrativo se relaciona
diretamente ao mecanismo da elaboracao de propostas pelos particulares, que
pretendem contratar com a Administragédo Publica.

81. Logo, existe uma determinagédo constitucional de idéntico
conteudo e norteada pelos mesmos postulados no tocante tanto ao art. 37 como
ao art. 175, ambos da CF. Por decorréncia, aplica-se a mesma garantia de
protecdo a relacdo original entre encargos e vantagens estabelecida no

momento original da contratacao.
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[11.3.6 - A tese da distingdo econbmica entre as espécies contratuais

82. N&o se contraponha que os contratos de colaboracdo sao
economicamente distintos dos de delegacgdo. A afirmativa é procedente, mas
dela ndo é extraivel a decorréncia da auséncia de protecdo a equacao
econdmico-financeira dos contratos de concesséo.

83. No minimo, os contratos de concessao se caracterizam pelo
longo prazo, pela autonomia do particular em conceber solugbes e pela
inviabilidade de uma estimativa precisa e exata quanto aos resultados obtidos
pelo particular. Mas isso ndo afeta a tutela constitucional a equacéo econémico-
financeira do contrato de concessao.

84. A referida protecdo nao assegura ao particular a obtencao de
um resultado predeterminado, exato e preciso em algarismos. A dinamica da
exploracdo do empreendimento propicia incertezas inerentes ao negoécio. Sob
um certo angulo, ndo existe diferenca quanto a essas variacbes entre 0s
contratos de colaboracéo e os de delegacéo.

85. O concessionario assume riscos muitos amplos, inerentes ao
desenvolvimento do negadcio.

86. Mas isso nao significa que os riscos extraordinarios sejam a
ele alocaveis.

87. Ha um impedimento constitucional a essa solucao juridica,
relacionada precisamente com a questdao dos custos de transacdo e com a
exigéncia do servi¢o publico adequado.

[11.3.7 - Ainda o conceito de servigo publico

88. Um aspecto fundamental se relaciona com o vinculo entre o
servico publico e a satisfacdo de direitos fundamentais insuscetiveis de
atendimento mediante os mecanismos de mercado.

89. O contrato de delegacéo atribui ao particular a prestagéao de
um servigo publico. Ou seja, trata-se de atividade essencial e insuscetivel de
supresséao, cuja exploracdo em condicdes de mercado é incompativel com a
Constituicao.

90. Atribuir ao prestador do servigo publico os riscos proprios e
inerentes ao funcionamento do mercado colocaria em risco a existéncia do

servico publico.
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[11.3.8 - A tutela constitucional ao servico publico

91. Ou seja, a tutela constitucional ao servico publico exige a
protecdo a equacao econdmico-financeira da concessédo. Sem a tutela a relagéo
original entre encargos e vantagens, haveria o risco a permanéncia do servico
publico. O efeito pratico seria submeter uma atividade essencial a possibilidade
de colapso — tal como se existisse uma atividade privada comum e destituida de
especificidade.

1.4 - A jurisprudéncia dos tribunais

92. O entendimento de que a equacdo econdmico-financeira do
contrato de concessdo merece protecdo constitucional foi consagrado pela
jurisprudéncia, inclusive do STF.

93. Anote-se que o STF néo se referiu especificamente ao art. 37
da CF. Invocou o principio da Seguranca Juridica. A vinculacdo do Estado em
face de uma contratacdo especifica é suficiente para produzir certos efeitos
juridicos — entre os quais a preservacao da relacdo original entre encargos e
vantagens para as partes.

[11.4.1 - Alguns dos julgados sobre o tema

94. Encontram-se adiante transcritos alguns dos julgados

proferidos sobre o tema pelo STF:

e “Eventual modifica¢do, no entanto, ndo pode desrespeitar o equilibrio
econbémico-financeiro do pacto e as vantagens inicialmente asseguradas
a empresa concessiondria. Em outras palavras, a mudanc¢a deve sempre
vir acompanhada da correlata revisdo das cldusulas econémico-
financeiras, de modo a manter a proporg¢éo entre direitos e obrigagdes
previamente ajustados. Nessa linha, ndo sGo apenas relevantes os
valores alusivos a tarifa decorrente da prestagdo do servico. Também
compbem a balangca econémica a forma e os prazos de pagamentos e
indeniza¢ées. Assim se pronunciou o Supremo em diferentes
oportunidades (...)” (ADl 1.746, Pleno, rel. Min. Marco Aurélio, j.
18.9.2014, DJe 12.11.2014).

e “RECURSOS EXTRAORDINARIOS. RESPONSABILIDADE DA UNIAO POR
DANOS CAUSADOS A CONCESSIONARIA DE SERVICO DE TRANSPORTE
AEREO (VARIG S/A). RUPTURA DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DO CONTRATO DECORRENTE DOS EFEITOS DOS PLANOS
‘FUNARO’ E ‘CRUZADO’. DEVER DE INDENIZAR. RESPONSABILIDADE POR
ATOS LICITOS QUANDO DELES DECORREREM PREJUIZOS PARA 0OS
PARTICULARES EM CONDICOES DE DESIGUALDADE COM OS
DEMAIS.OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA LEGALIDADE, DO DIREITO
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ADQUIRIDO E DO ATO JURIDICO PERFEITO” (RE 571.969/DF, Pleno, rel.
Min. Carmem Lucia, j. 12.3.2014, DJe 17.9.2014).

e “AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. CONTRATO

ADMINISTRATIVO. FATO DO PRINCIPE. DESEQUILIBRIO DAS CONDICOES
ECONOMICAS DO CONTRATO. RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO.
(...)
2. Conforme ja reconhecido pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal, a
norma constitucional do equilibrio econémico-financeiro do contrato
administrativo, derivada do principio da seguranga juridica, busca
conferir estabilidade ao ajuste, garantindo a contratada viabilidade para
a execugdo dos servicos, nos moldes que motivaram a celebrac¢éo do
contrato (RE 571.969/DF, Rel9. Min. Cdrmen Lucia)” (AgRE 902.910/R),
12 T,, rel. Min. Roberto Barroso, j. 6.11.2018, DJe 16/11/2018) (original
sem negrito).

95. A mesma orientacao foi adotada pelo STJ, como se evidencia

do julgado a seguir reproduzido:

e “4. A manuten¢do da equagdo financeira original do contrato de
concessd@o é mais que uma orientagdo doutrindria vitoriosa, com
respaldo jurisprudencial;, na verdade, constitui principio erigido sob a
égide constitucional desde a Carta de 1969, no art. 167, I, hoje repetido
na Constituicio Cidadd de 1988, no art. 37, XXI. A época da relacéo
contratual sob exame a legislagdo infraconstitucional, do mesmo modo,
referendava a ado¢do do aludido principio, consoante depreende-se do
teor do art. 55, 1l, d do Decreto-Lei 2.300/86 e dos arts. 57, § §1°. e 2% e
58 da Lei 8.666/93.5. A garantia de estabilidade da relagdo juridico-
administrativa contratada entre Poder Concedente e a Concessiondria é
expressdo clara do principio da seqguranga juridica, assegurando aqueles
que assumem a execugdo de um servico de interesse publico a
preservacdo das circunstdncias e expectativas que levaram a assungéo
do contrato. A quebra da equacdo por ato omissivo ou comissivo do
Poder Concedente gera, por conseguinte, o dever de recomposicdo do
equilibrio, nGo somente em nome da almejada sequranca juridica como
da inegdvel importdncia da continuidade da presta¢cdo do Servico
Publico, até para ndo gerar desconfianca na firmeza dos tratos publicos
(...)” (REsp 1.248.237/DF, 1.2 T,, rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, j.
18.9.2014, DJe 1.2.10.2014).

[11.4.2 - Arejeicdo a tese da diferenciacéo
96. Nao se contraponha que os julgados acima foram proferidos
a proposito de quebra da equacao econémico-financeira produzida por evento
distinto de caso fortuito ou de forga maior.
97. O argumento é improcedente porque o0s julgados

reconheceram que a prote¢cdo a equacgao econémico-financeira de contratos de
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concessao tem fundamento constitucional. Portanto, isso é suficiente para
eliminar o argumento de que a tutela constitucional seria restrita aos contratos
de compra, alienacéo, servigcos e obras.

98. Em segundo lugar, ndo existe nenhum dispositivo
constitucional ou infraconstitucional diferenciando o tratamento da revisédo
contratual em face das causas previstas (alteracao unilateral, caso fortuito ou de
forca maior, fato do principe ou teoria da impreviséo). Tal como exposto, o direito
brasileiro ndo diferencia entre essas hipéteses. Todas merecem tratamento
uniforme. Logo, o reconhecimento da tutela constitucional a hipotese de quebra
da equacdo em virtude da ocorréncia de uma dentre essas causas implica o
reconhecimento da protecao constitucional equivalente para as demais.

IV - O modelo francés de contratacdo administrativa

99. A expressa alusdo ao modelo francés de contratacao
administrativa exige um aprofundamento, especialmente para destacar que a
evolucao do direito no Brasil conduziu a uma disciplina muito diversa.

IV.1- A inexisténcia de tutela constitucional ou infraconstitucional no Direito

Francés

100. Em primeiro lugar, a Constituicdo francesa nao disciplina o
tema da equacdo econdmico-financeira. A questdo apresenta dimensao
infraconstitucional. Diversamente se passa no Brasil, em que a Constituicdo
dispde amplamente sobre as contrata¢cdes administrativas.

IV.2 - A inexisténcia de sistematizacao legislativa no Direito Francés

101. A concepcdo francesa sobre o tratamento juridico para
eventos danosos supervenientes foi desenvolvida pela jurisprudéncia, no exame
de casos concretos que se desenvolveu acerca dessas questdes.

102. Diante da auséncia de uma sistematizacdo legislativa
exaustiva, a jurisprudéncia francesa produziu uma espécie de elenco de
garantias em favor do particular contratado. A doutrina tentou organizar a
producéao jurisprudencial.

103. Como resultado, a doutrina classica do direito administrativo
francés comporta diferentes sistematizacdes. No fundo, varia a forma, mas néao

0 conteudo.
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IV.3 - A distincéo entre clausulas de servico e clausulas econdmicas no Direito

Francés

104. Um tema muito relevante reside na afirmativa de que o
contrato administrativo contém clausulas de servigo e clausulas econdémicas.
Aquelas dispdem sobre 0 objeto contratual e essas disciplinam a remuneracao
devida ao contratado.

105. O poder de modificacdo unilateral do contrato ndo atinge as
disposicdes relativas a remuneracdo, mas apenas as que dispdem sobre as
condicBes de execucao da avenca.

106. No entanto, a modificacdo das condi¢cdes contratuais pode
acarretar a necessidade de alteracao das condi¢des financeiras.

107. LAUDABERE, VENEZIA e GAUDEMET apontam que
podem ser modificadas a qualquer tempo as clausulas acerca de organizagao e
funcionamento do servico (condi¢cdes de exploracéo, tarifas, situacéo do pessoal
etc.). JaA ndo podem ser mudadas unilateralmente as clausulas acerca da
duracdo do contrato e das vantagens financeiras aos concessionarios (equacao
econdmico-financeira do contrato).?

IV.4 - Teoria da indenizacao por ato ilicito no Direito Francés

108. Se a Administracdo praticar ato ilicito, contratual ou
extracontratual, estara obrigada a indenizar o particular por perdas e danos,
segundo as regras gerais do Direito.

IV.5 - O principio do equilibrio econdmico-financeiro no Direito Francés

1009. Mas é muito mais relevante o tratamento juridico para
eventos supervenientes que afetam a execucdo do contrato e que nao
configuram ato ilicito (nem da Administracdo, nem do particular contratado).

110. Como ensinam RIVERO e JEAN WALINE, ndo é correto

supor que a remuneragao do contratado nao possa variar, eis que ela

“deve modelar-se de acordo com as cargas que a ele incumbam realmente, de

Il4

tal sorte que a dlea inerente G empresa se encontra seriamente limitada”.

8 Conforme Traité de droit administratif. Droit administratif général, t. I, Paris: LGDJ, 1999, p.
887.
4 Droit Administratif, 17. ed., Paris, Dalloz, 1998, p. 130.
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111. Esse € o nucleo do conceito de equacdo econdmica ou
equilibrio financeiro adotado no pensamento francés.

112. LAUBADERE, VENEZIA e GAUDEMET ensinam que o
conceito de equilibrio financeiro “consiste em considerar o contrato
administrativo como formando um todo no qual os interesses das partes se
condicionam”?

113. O conceito ndo esta precisamente delineado, mas é o
fundamento juridico basico a partir do qual se reconhece direito a indenizacéo
ao particular. Essa formulacdo é aplicada em termos distintos, conforme as
caracteristicas e circunstancias do evento danoso superveniente.

IV.6 - Teoria do fato do principe (alea administrativa) no Direito Francés

114, O fato do principe configura-se quando uma decisédo
administrativa produzir um efeito nocivo diferenciado relativamente a um
contrato administrativo.

IV.6.1 - As divergéncias doutrinérias na Franca

115. A doutrina francesa diverge acerca da extensdo do conceito
de fato do principe.

116. RIVERO e WALINE incluem na teoria do fato do principe
todas as hipoteses de manifestacbes de poder estatal.¢ Para eles, o exercicio
da prerrogativa de modificacdo unilateral do contrato enquadra-se nessa
categoria.

117. Mas a maior parte da doutrina reputa que o fato do principe
se verifica somente quando a execuc¢ao do contrato for onerada por uma medida

proveniente da autoridade publica contratante, mas que exercita esse poder em

5 O texto reproduz o famoso voto de BLUM, no julgado de 1910 no caso Cie. Francaise de
Tramways, que deu origem a toda essa doutrina. Vale a pena reproduzir essa passagem: “E da
esséncia mesma de todo contrato de concessdo de procurar e de realizar, na medida do
possivel, uma igualdade entre as vantagens que sao acordadas aos concessionarios e as cargas
a ele impostas... As vantagens e as cargas devem se equilibrar de modo a formar a contrapartida
dos beneficios provaveis e das perdas previstas. Em todo contrato de concesséo esta implicada,
como em uma operacdo aritmética, a equivaléncia honesta entre aquilo que é atribuido ao
concessionario e aquilo que dele é exigido... E isso que se chama a equivaléncia financeira e
comercial, a equacgéo financeira do contrato de concesséao...” (Traité de Droit Administratif, cit.,
p. 830).

& Droit Administratif, cit., p. 131. No mesmo sentido, RENE CHAPUS, Droit Administratif Général,
13. ed,, t. |, Paris: Montchrestien, 1999, p. 1.162.
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um campo de competéncia estranho ao contrato.” Ou seja, a maior parte da
doutrina opta por considerar a modificacdo unilateral como uma hipotese
especifica, que assegura direito do particular ser indenizado, sem se enquadrar
no ambito da teoria do fato do principe.

118. Por outro lado, existe entendimento pacifico no sentido de
gue ndo se configura fato do principe quando o ato estatal for emanado de
autoridade distinta daquela que é parte do contrato.

119. Por exemplo, uma medida oriunda do governo central, se
acarretar agravamento da situacdo do particular gue mantém contrato no ambito
municipal, ndo conduzira a aplicacédo da teoria do fato do principe. Se for o caso,
a situacao se resolve através da teoria da impreviséao.

IV.6.2 - Pressupostos da configuracdo do fato do principe no Direito Francés
120. A tendéncia jurisprudencial francesa € de reconhecer ao
particular o direito a ser indenizado apenas se a medida estatal atingi-lo de
modo especialmente oneroso, diferenciando sua situagéo daquela de todos os
demais cidadéos.

121. Assim, por exemplo, a mudanca do sistema de transito de
uma cidade néo atribui a cidaddo nenhum direito de indenizacao.

122. Sera distinta a situacdo quando essa modificacdo provocar
elevacao dos custos para execucdo de um contrato de transporte.

123. LAUDABERE, VENEZIA e GAUDEMET exemplificam com a
elevacdo da carga fiscal sobre matéria-prima essencial a execucdo do objeto,
esclarecendo caracterizar-se fato do principe indenizavel quando a medida geral
(destinada a onerar igualmente todos os cidadaos) afetar ao contratado de modo
especial, reflexamente.s

IV.6.3 - A amplitude dos direitos do particular

124. Quando caracterizado o fato do principe, no Direito Francés,
0 contratado tera direito a indenizagcdo completa e integral, a ser apurada em
face das circunstancias, salvo na hipotese em que o instrumento contratual ja

tivesse estabelecido uma solugéo de predeterminacdo quanto a indenizagao.

7 Nesse sentido e retratando o entendimento majoritario, JACQUELINE MORAND-DEVILLER,
Cours de Droit Administratif, 6. ed., Paris: Montchrestien, 1999, p. 423. Na mesma linha,
LAUBADERE, VENEZIA e GAUDEMET, Traité de Droit Administratif, cit., p. 836.

8 Traité de Droit Administratif, cit.
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IV.7 - Teoria da imprevisao (alea econémica) no Direito Francés

125. Durante a execucdo de contratos, em especial aqueles de
longa duracdo, podem ocorrer altera¢cdes econémicas imprevisiveis, tornando
invidvel ao particular executar o contrato nas condic¢des originalmente previstas.
IV.7.1 - Os pressupostos da aplicacdo da teoria da imprevisao
126. A teoria da imprevisdo no Direito Francés € aplicada nas
hip6teses em que a execucdo da prestacdo é possivel, mas produz efeitos
onerosos para o contratado. Ademais disso, deve reputar-se o evento prejudicial
como passageiro.
127. Se 0 evento superveniente tornar definitivamente impossivel
Ou ruinoso executar o contrato, devera aplicar-se a teoria da forga maior,
rescidindo-se o contrato.
128. Em sintese, os pressupostos da aplicacdo da teoria da
imprevisdo sao os seguintes:

a) Imprevisibilidade do evento;

b) Inimputabilidade do evento as partes;

c) Grave modificacdo das condi¢cBes do contrato;

d) Auséncia de impedimento absoluto a continuidade da execucdo do

contrato.

129. Cabe examinar esses requisitos com maior profundidade.
IV.7.2 - Imprevisibilidade do evento
130. O primeiro pressuposto relaciona-se com a impossibilidade
de previsao dos fatos, dentro de um panorama da razoabilidade, caracterizando-
se um evento de cunho excepcional.
131. Costuma-se distinguir os conceitos de alea ordinaria e
extraordinaria, para determinar que a teoria somente se aplica em face dessa
altima.
132. Sobre o tema, JEZE sustentava que:

“os eventos econémicos sGo naturalmente cambiantes. Todo contratante deve
prevé-los. Se ndo o fizer, s6 pode reprovar a si mesmo”.?

9 Principios Generales del Derecho Administrativo, trad. da 3. ed. francesa (de 1936), vol. V,
Buenos Aires: Depalma, 1950, p. 159.
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133. Mas a regra ndo é absoluta e tem de ser matizada. A alea
extraordinaria abrange os acontecimentos que escapem de todas as previsoes
gue as partes podiam fazer no momento da contratagao.
134. A jurisprudéncia francesa € muito ampla acerca da natureza
dos eventos enquadraveis dentro dessa categoria. Podem ser fatos politicos
(guerra), econdmicos (crise), naturais (cataclismo) ou a intervencdo de
autoridade politica distinta daquela que praticou o contrato.
135. Em origem, ndo se supunha possivel fazer abranger no
ambito da teoria os efeitos da desvalorizacdo monetaria (inflacdo), mas a
instabilidade econémica posterior a Segunda Guerra alterou esse
entendimento.1°
IV.7.3 - Inimputabilidade do evento as partes
136. O segundo requisito consiste na independéncia entre o fato
e a vontade das partes. Sob um certo angulo, poderia reputar-se esse requisito
como abrangido na imprevisibilidade.
137. No entanto, a expressa referéncia ao tema destina-se a
excluir a aplicacdo da teoria da imprevisdo nas hipéteses em que a conduta de
uma das partes acarretou a consumacao do dano.
IV.7.4 - Grave modificacdo das condi¢cdes do contrato
138. A terceira exigéncia no Direito Francés é a modificacdo
relevante e nociva das condi¢des do contrato, como decorréncia dos eventos
imprevisiveis. RIVERO e JEAN WALINE afirmam que:

“o desaparecimento do lucro do contratado, a existéncia de um prejuizo néo sGo

suficientes: é necessdrio que a gravidade e a persisténcia de um prejuizo
excedam aquilo que o contratado podia e devia razoavelmente prever”. !

IV.7.5 - Auséncia de impedimento absoluto

139. Somente se aplica a teoria da imprevisao no Direito Francés
guando o evento superveniente ndo apresenta cunho de definitividade absoluta,
pois isso imporia a extingdo do contrato por forgca maior. Nao se admite que um
servico publico economicamente deficitario, inviavel porque incapaz de gerar

resultados proveitosos, seja mantido por via da teoria da imprevisao.:2

10 RENE CHAPUS, Droit Administratif Général, cit., p. 1.165.
11 Droit Administratif, cit., p. 132. )
12 PIERRE DEVOLVE, Droit Public de 'Economie, Paris: Dalloz, 1998, p. 620.
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IV.7.6 - A aplicacdo compulsoria da teoria da imprevisao

140. Tal como reconhecido na jurisprudéncia francesa, a teoria da
impreviséo é de ordem publica e sua aplicacdo devera fazer-se ainda quando o
edital explicitamente determinar que o preco pactuado ndo é revisavel.:3

IV.7.7 - Os efeitos da aplicacdo da teoria

141. Quando caracterizados os pressupostos de aplicacdo da
teoria, a solucdo preferencial consistirdA numa indenizacdo pelo poder
concedente em favor do concessionario.

142. Ou seja, a solucdo imediata no Direito Francés nao reside na
modificacdo da tarifa. Mas, como as partes deverdo encontrar uma solucéo
amigavel a proposito, a elevagdo da tarifa ndo € uma solugdo vedada no
ordenamento francés.

143. No impasse entre as partes, a fixacdo da indenizacdo sera
atribuida ao magistrado, a quem cabe realizar uma avaliacédo dos resultados ja
obtidos pelo particular anteriormente e repartir entre as partes os efeitos dos
fatos imprevisiveis.

144, N&do existem regras precisas acerca do montante da
indenizacdo. Em principio, € usual no Direito Francés que a indenizacao
corresponda a 90% ou 95% dos danos extraordinarios.

IV.8 - Teoria do caso fortuito e de for¢ca maior

145. No Direito Francés, quando o0s eventos supervenientes
tornarem impossivel a execucdo da avenca, o contrato sera desfeito, sem
sancionamento para qualquer das partes.

V - O modelo brasileiro de contratacdo administrativa

146. As concepcdes vigentes no Brasil sobre o tema sdo muito
distintas daquelas adotadas na concepcéao francesa.

V.1 - Arelevancia a equacao econbémico-financeira do contrato

147. O conceito de equacgéo (ou equilibrio) econdmico-financeiro
do contrato administrativo desempenha uma funcéo organizadora de todos os

diferentes aspectos do regime de execucéo do contrato administrativo.** Essa

13 LAUBADERE, VENEZIA e GAUDEMET, Traité de Droit Administratif, cit., p. 839.
14 O tema foi objeto de consideracdes por parte de toda a doutrina, inclusive deste parecerista
Essas manifestac@es foram publicadas em periédicos especializados, ao longo dos Ultimos anos
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solucédo deriva inclusive da aplicacdo de principios e regras constitucionais
sobre o tema.

V.1.1 - A equagédo econdmico-financeira

148. Como regra, o contrato administrativo produz direitos e
deveres para ambas as partes, em situacao de correlatividade.

149. Essa nogao se encontra na origem do instituto do “equilibrio
econdmico-financeiro” (também denominado de “equacdo econdmico-
financeira”) do contrato administrativo.

150. A expressao indica uma espécie de ‘“relagdo” entre
‘encargos” e “vantagens” que o contrato administrativo gera para as partes.
Significa que, em um contrato administrativo, os “encargos” correspondem
(equivalem, sdo iguais), as “vantagens” — ndo numa acepcao aritmética, mas
como reflexo do posicionamento das partes.

151. A expressao “equilibrio” esclarece que o conjunto dos
‘encargos” é a contrapartida do conjunto das “vantagens”, de molde a
caracterizar uma “equagao”.

V.1.2 - Os encargos e as vantagens

152. Utilizam-se os vocabulos “encargos” e “vantagens” para
esclarecer que se tomam em conta todos os angulos juridicos das prestacdes
impostas as partes.

153. Assim, o equilibrio econ6mico-financeiro abrange néo
apenas o montante de dinheiro devido ao particular contratado, mas também o
prazo estimado para o pagamento, a periodicidade dos pagamentos e qualquer
outra vantagem que a configuracédo da avencga possa produzir.

154, O mesmo se passa com a questao dos “encargos”.

V.2 - Intangibilidade da equacéao econémico-financeira

155. Um principio fundamental do direito dos contratos

administrativos no Brasil reside na intangibilidade da equacdo econdmico-

(Equilibrio Econémico-Financeiro dos Contratos Administrativos, a Lei n® 8.666 e o Plano Real,
ILC - Informativo Licitagbes e Contratos, Zénite, n°® 8, outubro/1994, pp. 475-487; Contrato
Administrativo - Obra Publica - Elevagdo de Carga Fiscal - Equilibrio Econémico-Financeiro,
Boletim de LicitacBes e Contratos, dezembro/1996, n® 12, pp. 590-596; Limites as Alteracdes de
Contratos Administrativos, ILC, Informativo Licitacbes e Contratos, agosto/97, n® 42, pp.
605/612; Reajuste de precos e garantias constitucionais, ILC - Informativo de Licitacdes e
Contratos, mar¢o/1999, n° 61, pp. 165-176).
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financeira. Toda doutrina refere-se a questéao.:s
V.2.1 - A preservacao da relacéo original
156. E vedado alterar a relacdo original estabelecida entre os

encargos e as vantagens produzidos pelo contrato administrativo para o
particular. Essa formula exige maior esclarecimento, para evitar davidas.

157. A intangibilidade da equac&o econdmico-financeira abrange
apenas os efeitos patrimoniais da contratacdo. N&o se trata de impedir a
modificacdo do conteudo das prestacfes fixadas contratualmente. O que se
veda € modificar a relacdo de natureza econémica entre encargos e vantagens.
Portanto, a intangibilidade da equacdo econdmico-financeira ndo indica a
imutabilidade das condi¢des contratadas.

V.2.2 - A mutabilidade do contrato administrativo

158. Alias, é da esséncia do contrato administrativo justamente o
oposto. Uma das caracteristicas mais notaveis do regime juridico dos contratos
administrativos consiste na possibilidade de modificagdes unilaterais por parte
da Administragao. Isso se retrata no art. 58, inc. |, da Lei 8.666.

V.2.3 - Alteracdo do contrato e a recomposicao da equacao

159. Deve ter-se em vista que a ressalva final aposta na redacao
do dispositivo (“.. respeitados os direitos do contratado”) relaciona-se
precisamente com o principio da manutenc¢ao do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato administrativo. O contratado ndo tem direito de opor-se a alteracdo
unilateral do contrato, mas pode exigir gue a equacao econémico-financeira seja
mantida inalterada.

V.2.4 - Adisciplina da Lei 8.987

160. No ambito das concessoées, o tema esta disciplinado no art.
9°, § 4°, da Lei 8.987 (“Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o
seu inicial equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente devera

restabelecé-lo, concomitantemente a alteracéo”).

15 Por todos, pode-se referir a classica obra de CAIO TACITO, que se constituiu em sua tese de
catedra em 1960, O Equilibrio Financeiro na Concesséo de Servi¢co Publico, reproduzida em
Temas de Direito Puablico, vol. |, Rio de Janeiro: Renovar, 1997, pp. 199-255 (texto acima ja
referido). Esse trabalho apresenta relevancia marcante no desenvolvimento do pensamento
juridico nacional. Alias, a CAIO TACITO se devem colabora¢des fundamentais no ambito da
disciplina do setor energético.
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V.3 - A disciplina consagrada na Lei 8.666

161. O art. 65, inc. 11, al. “d”, da Lei 8.666 contempla regras basicas
sobre a preservacdo da equagao econdOmico-financeira nos contratos
administrativos. Essa disciplina é prevista especificamente para os contratos de
compra, alienacdo e servigcos, mas essas regras sao extensiveis aos contratos
de concesséao de servigco publico.

V.3.1- A disciplina do art. 65, inc. I, al “d”, da Lei 8.666

162. A Lei 8.666 consagrou uma disciplina ampla e abrangente,
destinada a diferenciar os riscos assumidos por cada parte nos contratos
administrativos e o tratamento a ser adotado relativamente as hipoteses de
consumacéao do evento danoso.

163. A matéria esta disciplina especificamente no art. 65, inc. Il, al.
“d”, da referida Lei 8.666, assim redigido:

“Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos sequintes casos:

Il - por acordo das partes:

d) para restabelecer a relacGo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da administragdo para a justa
remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutenc¢éo do
equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de sobrevirem
fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculdveis,
retardadores ou impeditivos da execu¢do do ajustado, ou, ainda, em caso de
forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando dlea econémica
extraordindria e extracontratual”.

V.3.2 - A sistematizacao fundamental

164. A Lei 8.666 contempla a distincdo entre riscos ordinarios e
extraordinarios, que pode ser aplicada genericamente aos eventos verificados
durante a execugao de qualquer contrato administrativo.

165. Em se tratando de contratos de concessdo de servico
publico, existe uma margem mais ampla para alocacao dos riscos. Mas devem
ser observadas as regras essenciais consagradas no dispositivo em referéncia.

V.4 - A distincdo entre riscos ordinarios e extraordinarios

166. Um dos pilares da disciplina legal consiste na diferenciacao
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entre riscos ordinarios e riscos extraordinarios.
V.4.1 - Os riscos ordinarios
167. Sao riscos ordindrios aqueles inerentes ao desenvolvimento

de uma atividade empresarial ou profissional especifica. Envolvem as despesas
produzidas pelos eventos previsiveis e de consequéncias previamente
estimaveis. Abrangem inclusive eventos dotados de um grau de incerteza e
indeterminacdo, mas que se caracterizam como usualmente verificados na
atividade.
168. A normalidade de tais custos e despesas, que sdo inerentes
ao desenvolvimento de uma atividade empresarial determinada, conduz ao
reconhecimento pela Lei 8.666 de que a solugdo mais eficiente é alocacéo do
risco de sua ocorréncia para o particular contratado.
V.4.2 - Os riscos extraordinarios
169. Existem outros eventos que sdo extraordinarios, na acepcao
de que sua ocorréncia ndo é inerente a uma atividade empresarial determinada.
S&o eventos que impedem ou agravam a exploracao da atividade, sem que a
sua ocorréncia seja inerente a natureza ou as circunstancias em que ela se
desenvolve.
170. Ai se enquadram os eventos, oriundos ou ndo da Natureza,
cuja ocorréncia é insuscetivel de previsao ou de controle por parte dos agentes
econdémicos.
171. A Administracdo deve manter a responsabilidade pelos
custos extraordinarios. Sobre o tema, GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-
RAMON FERNANDEZ afirmam que essa solucao se destina a:
“evitar um encarecimento desnecessdrio da contratagdo pela via da repercusséo
no prego contratual dos prémios de seguros que, de outra forma, o contratado
serd obrigado a ajustar para cobrir estes riscos. O grande volume econémico de
uma contratagdo constante e massiva torna mais vantajoso para a

Administracdo o autosseguro desses riscos extraordindrios, nos termos da lei

atuarial dos grandes numeros, do que o pagamento repetitivo de multiplos

prémios de sequro”. 16

16 Curso de Direito Administrativo, v. 1, revisor técnico Carlos Ari Sundfeld; tradutor José Alberto
Froes Cal — S&o Paulo: RT, 2014, p. 744.
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V.5 - A disciplina dos riscos extraordinarios

172. O art. 65, inc. Il, al. “d”, da Lei 8.666 explicita o universo dos
eventos configurados como risco extraordinario.

V.5.1 - O elenco dos eventos abrangidos no risco extraordinario

173. Sdo eles os fatos abrangidos na teoria da impreviséo,
agueles que configurem caso fortuito ou de forca maior e 0s que se classifiquem
como fato do principe.

V.5.2 - A distingdo marcante e fundamental

174. Uma peculiaridade marcante do direito brasileiro reside em
que o referido art. 65 da Lei 8.666 adota tratamento uniforme e homogéneo para
todos os eventos que configurem risco extraordindrio.

175. Ou seja, € assegurada a recomposicao da equacédo
econdbmico-financeira em virtude da ocorréncia de qualquer desses eventos.
Mais do que isso, o tratamento juridico € o mesmo. Nao é relevante a
qualificacdo do evento para a determinacao do tratamento juridico aplicavel.
176. Por exemplo, um caso de fato do principe no direito francés
produz efeitos juridicos diversos de um caso de teoria da imprevisdo. Ja no
Brasil, a disciplina juridica € exatamente a mesma.

177. E relevante examinar com maior profundidade o tratamento
do direito brasileiro relativamente a cada uma das hipéteses previstas no dito
art. 65 da Lei 8.666.

V.6 - O caso fortuito e de forca maior

178. O direito brasileiro adota um conceito de caso fortuito e de
forca maior diverso daquele vigente no direito francés.

V.6.1 - A identificacédo da figura

179. No direito brasileiro, a expressédo abrange, de modo amplo,
0s eventos oriundos da Natureza ou da sociedade, cuja ocorréncia seja dotada
de grande anomalia, tornando significativamente mais onerosa, se néao
impossivel, a execucdo da prestacdo. Estdo compreendidos eventos
caracterizados pela imprevisibilidade e auséncia de precedentes, tal como

agueles cujos efeitos sdo inevitaveis.”

17 O instituto é largamente conhecido e ndo ha necessidade de maior aprofundamento sobre o
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V.6.2 - O tratamento especifico do direito brasileiro

180. Uma distingdo marcante do direito brasileiro relativamente ao
francés reside em que o caso fortuito ou de forgca maior pode configurar tanto
causa de desequilibrio da equagdo econ6mico-financeira como evento que
acarreta a extingao do contrato.

181. Como visto, o art. 65, inc. I, “d”, da Lei 8.666 refere-se ao
caso fortuito e de forca maior como causa de alteracao contratual. Mas o art.78,
inc. XVII, da Lei 8.666, determina o seguinte:

“Constituem motivo para rescis@o do contrato:

XVII - a ocorréncia de caso fortuito ou de forca maior, reqularmente comprovada,
impeditiva da execugdo do contrato”.

182. A conjugacdo dos dois dispositivos legais da Lei 8.666
evidencia que, se 0 evento acarretar impedimento a execucéo do objeto, havera
a extingdo do contrato. No entanto, se a ocorréncia implicar efeitos nocivos
sobre a execucédo da prestacao, cabera introduzir modificagbes na contratacédo
para promover a recomposicao da relacdo original entre encargos e vantagens.
V.6.3 - A solucdo adotada no direito francés

183. Como visto, o direito francés prevé que se configura o0 caso
fortuito ou de forca maior somente nas hipoteses impeditivas da viabilidade da
execucao do objeto. Se o efeito do evento acarretar a elevacdo de custos para
a execucdao da prestacao, cabera aplicar a teoria da imprevisao.

V.7 - O fato do principe

184. O fato do principe compreende todos o0s eventos
provenientes do Estado,® dotados de licitude e de cunho geral, mas que

produzem efeitos especificos relativamente a execucdo da concessdao,

tema. No entanto, podem ser referidas as licbes classicas de ARNOLDO MEDEIROS DA
FONSECA, Caso Fortuito e Teoria da Impreviséo, 3. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1958 e HELY
LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, 16. ed., Sdo Paulo: RT, 1991, pp. 215-
216.

18 Existe divergéncia doutrinaria sobre um aspecto. Alguns afirmam que o fato do principe
somente abrange atos provenientes da prépria entidade estatal a que se vincula o particular. Os
atos provenientes de entidades diversas seriam enquadrados na teoria da imprevisao. Outra
corrente sustenta ser irrelevante a orbita estatal a que se vincula a autoridade que emitiu a
determinacéo. Essa € a posicdo preferida pelo signatario, em vista das peculiaridades do Direito
brasileiro.
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tornando-a mais onerosa ou menos vantajosa do que originalmente previsto. 10
V.7.1 - A amplitude dos efeitos da providéncia
185. O reconhecimento da existéncia do fato do principe nao é
afastado pela circunstancia de se tratar de providéncia aplicavel a generalidade
dos sujeitos. Muito pelo contrario, essa caracteristica € inerente ao conceito de
fato do principe. A questdo essencial reside ndo na generalidade da
abrangéncia da medida, mas na eficicia nociva diferenciada relativamente ao
concessionario.
V.7.2 - Airrelevancia da origem da providéncia
186. No direito brasileiro, diversamente do que se passa nho direito
francés, é irrelevante a identidade da autoridade estatal que emite a providéncia.
A questdo apresenta grande relevancia, especialmente porque o Brasil é uma
federacdo, enquanto a Franca se constitui em estado unitario.
187. Se a concepcdo francesa fosse adotada no Brasil, uma
inovacdo normativa produzida por ente federativo distinto daquele que € parte
no contrato administrativo ndo seria enquadrada como fato do principe.
V.7.3 - Adisciplina da variacao tributaria e suas implicacdes
188. Até por conta do aspecto anterior, é relevante destacar que o
art. 65 da Lei 8.666 alude a alteracao da carga tributaria, dando-lhe tratamento
de fato do principe. A redacéo do dispositivo € a seguinte:
“§ 5° Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem
como a superveniéncia de disposi¢cées legais, quando ocorridas apds a data da

apresentagdo da proposta, de comprovada repercussdo nos pregos contratados,
implicaréo a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso”.

189. Essa regra evidencia a irrelevancia da esfera federativa
originadora do evento. A repercussao do evento externo (elevacdo ou reducéo
da carga tributaria) sera analisada no relacionamento especifico entre as partes
contratantes.

V.7.4 - A compensagao precisa e exata

190. Mais ainda, o dispositivo determina que a variagao da carga

19 O instituto do fato do principe também dispensa aprofundamento. Se necessario, podem ser
examinadas as obras de JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO, Manual de direito
administrativo, 27. ed., S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 214 e DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO, Curso de Direito Administrativo, 16. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 264.
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tributaria acarretara a revisdo dos precos contratados. Portanto, é afastada a
solucdo de uma indenizacdo correspondente ao montante dos efeitos da
alteracao tributéaria.

191. Além disso, foi estabelecido que a revisédo do preco deve ser
equivalente ao montante dos efeitos (“para mais ou para menos”) da variagao
da carga.

192. Alias e se alguém duvidasse dessa interpretacdo, bastaria
considerar a hipétese de reducdo da carga tributaria. Ninguém ousaria negar
que, ocorrendo a diminuicdo da incidéncia tributéria, impor-se-ia a reducdo da
remuneracao do concessionario. Nao caberia afirmar que a somente ocorreria
a diminuicdo da referida remuneracdo quando a reducédo do tributo fosse
“significativa”.

V.8 - Os fatos imprevisiveis

193. A teoria da imprevisdo compreende eventos ocorridos nos
dominios social e econdémico, dotados de carga extraordinaria de anormalidade,
que produzem efeitos de elevacéo da onerosidade ou de impossibilidade quanto
a execucao da prestacao.2°

V.8.1 - Adistingcdo como caso fortuito ou de forca maior

194. O instituto da imprevisdo ndo se confunde com a figura do
caso fortuito e de forca maior, que se relaciona a consumacao de um evento
determinado e especifico, diferenciavel do conjunto das ocorréncias verificadas
no plano econémico.

195. A teoria da imprevisdo relaciona-se com uma alteracdo no
processo econdmico, cujas causas podem ser diversas e variadas. Assim, por
exemplo, um terremoto enquadra-se como caso fortuito e de forca maior. A
elevacao de precos derivada de um conflito militar pode ser reconduzida a teoria
da imprevisao.

V.8.2 - O tratamento para a inflagcdo (eventos de efeitos ndo estimaveis)

196. Também é necessario destacar que o art. 65 da Lei 8.666

engloba na teoria da imprevisdo os eventos futuros que, embora previsiveis,

20 Sobre a teoria da imprevis&o, confiram-se as licoes de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, Curso de Direito Administrativo, 34. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 686 e ss.;
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, Curso de Direito Administrativa, Rio de Janeiro: Forense,
2012, pp. 345-346.
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comportem efeitos ndo estimaveis. Essa hipotese compreende especificamente
a desvalorizacdo da moeda.

197. A questdo apresenta relevo para a compreensdo do
tratamento juridico estabelecido para a teoria da imprevisao.

V.8.3 - O tratamento juridico para a teoria da imprevisao

198. O tratamento no direito brasileiro para a teoria da impreviséo
nao se confunde com aquele previsto no direito francés. No Brasil, os efeitos da
imprevisdo repercutem de modo integral no tocante a remuneragdo do
particular. Nao se cogita de uma partilha entre as partes dos efeitos da
imprevisao.

199. Essa solucao fica evidente no tratamento da inflagdo. Antes
da edicdo do Plano Real, havia a indexacdo dos precos contratuais. Depois,
passou a prevalecer a regra de que o particular tem o dever de estimar as
variacdes inflacionarias dos proximos doze meses. A partir dai, 0s precos sao
objeto de reajuste no valor exato da variagéo do indexador.

200. Ou seja, ndo se cogita de uma solugdo de “onerosidade
excessiva” da inflagdo. Nao se atribui ao particular que arque com uma parcela
da desvalorizacdo monetaria. E a ele assegurada a recomposicdo total e
integral da perda do valor nominal da moeda — nos exatos termos da inflacéo
identificada por meio do indice.

V.9 - A partilha de riscos nas concessoes de servico publico

201. A disciplina das concessdes ndo elimina a distincdo tedrica
entre riscos ordinarios e extraordinarios. Nem afasta o postulado geral de que
os riscos ordinarios devem ser alocados para 0 concessionario e 0s
extraordinarios para o Poder Concedente.

V.9.1 - Ainda a questéo dos custos de transagéo

202. As normas do art. 65, Il, “d”, da Lei 8.666 orientam-se a
promover a reducao dos riscos de transacéo nas contratacdes administrativas.
A distingdo entre riscos “ordinarios” e “extraordinarios” € aplicavel ao ambito das
concessbes de servico publico. Assim se passa, de modo especifico,
relativamente aos eventos ndo gerenciaveis pelo concessionario.

V.9.2 - A explicita previsao do art. 124 da Lei 8.666

203. Anote-se que o art. 124 da Lei 8.666 expressamente aludiu a
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aplicabilidade de suas normas as concessdes de servigco publico. O dispositivo
tem a seguinte redacéao:
g e - N
Aplicam-se as licitagbes e aos contratos para permissdo ou concess@o de

servigos publicos os dispositivos desta Lei que ndo conflitem com a legisla¢Go
especifica sobre o assunto”.

204. A questdo da alocacao dos riscos, tal como disciplinada na
Lei 8.666, € plenamente compativel com a disciplina do tema no dmbito das
concessoes de servico publico.

205. O ponto diferencial reside em que a abrangéncia dos riscos
ordinarios é muito maior no a&mbito das concessfes de servi¢co publico. Assim
se passa porque o concessionario € investido do poder-dever quanto a escolhas
na configuracdo do empreendimento, execucao de obras e servi¢cos e assim por
diante.

206. No entanto, os efeitos dos eventos danosos supervenientes,
guando enquadrados como risco do Poder Concedente, sdo disciplinados em
termos equivalentes aqueles previstos na Lei 8.666.

V.9.3 - A omisséo legislativa da Lei 8.987

207. Essa interpretacdo € corroborada pela constatacdo da
auséncia de disciplina legislativa especifica sobre o tema dos riscos ordinarios
e extraordinarios no ambito da Lei Geral de Concessdes. O diploma nao
contempla regras proprias, de cunho diferenciado, sobre o assunto.

208. Ademais, o artigo 10 da Lei 8.987 remete ao contrato
(“sempre que forem atendidas as condigdes do contrato”) para a definicdo do
equilibrio econdmico-financeiro. Quando determinado risco nao estiver
expressamente alocado a uma das partes pelo instrumento contratual, o
intérprete deve se socorrer da legislacdo de regéncia (em caso de riscos
extraordinarios, o artigo 65, 1, al. d, da Lei 8.666) para solucionar a questao.
V.9.4 - A adocéo de sistematicas flexiveis diferenciadas (dindmicas)

2009. O entendimento também ndo é incompativel com o
reconhecimento da viabilidade de uma disciplina especifica diferenciada,
orientada a consagrar uma equacao econdémico-financeira dinamica.

210. Essa questdo relaciona-se com mecanismos destinados a

incentivar a eficiéncia e a assegurar mecanismos para revisdes ordinarias.
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V.9.5 - A preservacdo do modelo de revisao extraordinaria

211. A adocdo de modelos diferenciados no ambito das
concessdes de servico publico ndo acarreta a supressao da figura da revisao
extraordindria, destinada especificamente a promover os ajustes necessarios
em vista de eventos extraordinarios — cuja alocacdo recai necessariamente
sobre o Poder Concedente.

V.9.6 - As concessfes de energia elétrica: os riscos extraordinérios

212. As concessOes de energia elétrica contemplam solucdes de
compartilhamento dos ganhos de eficiéncia. Alias, essa determinacdo consta
expressamente no art. 14, inc. IV, da Lei 9.427, nos seguintes termos:

“O regime econémico e financeiro da concesséo de servigo publico de energia
elétrica, conforme estabelecido no respectivo contrato, compreende:

IV - apropriagdo de ganhos de eficiéncia empresarial e da competitividade”.

213. N&o existe qualquer previsao legislativa ou infralegislativa
(regulamentar ou contratual) determinando que os eventos extraordinarios —
especialmente aqueles que configurem caso fortuito ou de for¢ca maior ou fato
do principe — seriam alocados a responsabilidade do concessionario.

214. Muito pelo contrario, a prépria sistematica da revisdo
ordinaria determina a desconsideracdo dos eventos ndo subordinados a
influéncia do concessionario. Essa solucdo comprova e reafirma que a alea
extraordinaria é arcada exclusivamente pelo Poder Concedente.

VI - O descabimento daressalva atinente a “onerosidade excessiva”

215. A longa exposicdo anterior evidencia o descabimento de
condicionar a recomposicdo da equacdo econdémico-financeira de concesséao de
distribuicdo de energia elétrica a comprovacado de “onerosidade excessiva”
produzida pelo evento danoso.

V1.1 - Os pressupostos para nascimento do direito a revisao

216. A ocorréncia de evento danoso, configurando caso fortuito ou
de forca maior ou fato do principe, que altere a relacdo original entre encargos
e vantagens pactuada entre as partes, é suficiente para desencadear o direito

do concessionario a revisao contratual.



Marcal Justen Filho
-38 -

VI.1.1 - A ocorréncia inquestionavel de caso fortuito ou de forca maior

217. No caso concreto, ndo existe controvérsia quanto a
consumacao de caso fortuito ou de forca maior. A ocorréncia da pandemia se
constitui em evento ndo subordinado a vontade humana, insuscetivel de
controle ou prevencdo, que produziu efeitos nocivos sobre o contrato. Tais
efeitos compreendem tanto a reducédo de vantagens, tal como a elevacao de
encargos.

218. Existem diversas manifestacbes formais nesse sentido, tal
como acima referido.

VI.1.2 - A ocorréncia inquestionavel de fato do principe

219. Por outro lado, também é inquestionavel a verificacdo de fato
do principe. As determinacdes de cunho geral, editadas pelo Poder Publico,
também afetaram a relacéo original avencada entre as partes.

220. O entendimento quanto a verificagdo do evento também foi
admitido em diversas oportunidades.

V1.2 - A suficiéncia das ocorréncias

221. De acordo com o direito vigente no Brasil, os eventos
ocorridos e acima referidos sédo suficientes para a configuracdo da quebra da
eguacao econdmico-financeira e para o hascimento do direito do concessionario
a obter a revisao contratual.

VI.2.1 - A auséncia de condicionamento adicional

222. Nenhum dispositivo constitucional ou legal condiciona a
revisao tarifaria a que o evento danoso superveniente — seja caso fortuito ou de
forca maior ou fato do principe —, produza onerosidade “excessiva” para o
concessionario.

VI.2.2 - A auséncia de limitacdo a reviséao tarifaria

223. Alias, ha dispositivos de revisdo de precos impondo que a
revisdo devera tomar em vista a repercussao integral dos eventos danosos.
224. Tal como exposto, assim se passa com 0S reajustes de
precos decorrentes da inflaggdo. O mesmo ocorre com a variagdo da carga
tributaria.

225. Em nenhuma hipétese, existe condicionamento a

consumacao de efeitos relevantes e significativos, aptos a configurar



Marcal Justen Filho

-39 -
“onerosidade excessiva”.
VI.2.3 - A atribuicdo integral do risco extraordinario ao poder concedente
226. Na sistematica juridica brasileira, o risco extraordinério &

atribuido de modo integral ao poder concedente. Nao existe previsdo normativa
alguma estabelecendo que, consumado evento danoso abrangido no risco
extraordinario, a totalidade dos efeitos nocivos seria arcada pelo concessionario.
Nao ha nem mesmo a previsdo de que as repercussdes negativas do evento
danoso extraordinario seriam compartilhadas entre as partes.

V1.3 - Ainda a sistematica da contratacdo administrativa

2217. A sistematica da contratacdo administrativa no Brasil ndo é
compativel com a figura da “onerosidade excessiva”.

VI.3.1 - A disciplina legislativa sobre contratagao

228. A disciplina legislativa ndo apenas nao contempla a figura da
onerosidade excessiva relativamente a revisdo extraordinaria. Mais ainda, essa
solucédo € incompativel com a estruturacdo das outorgas.

VI.3.2 - A fixacdo da menor remuneracao possivel

229. O postulado fundamental da contratacdo administrativa
reside no estabelecimento da menor remuneracdo possivel para o particular
contratado. De modo genérico, essa solucdo € obtida por meio de um
procedimento licitatorio prévio a contratacao.

230. No entanto e mesmo nas hipéteses em que a outorga da
concessao ndo tenha sido precedida de licitacdo, h& procedimentos orientados
a reduzir a remuneracao aos parametros maximos de eficiéncia.

VI.3.3 - A presunc¢édo absoluta da remunera¢do minima possivel

231. Portanto, existe uma presunc¢ao absoluta no sentido de que
a remuneracdo prevista em favor da concessionaria se constitui no minimo
necessario a prestacdo do servico. Bem por isso, é vedado a concessionaria
pleitear a elevacdo de sua remuneracéo de modo independente da consumacéao
de evento superveniente nocivo.

VI.3.4 - A ocorréncia de evento nocivo e o direito da concessionaria

232. Por outro lado, a ocorréncia de evento superveniente nocivo,
enquadrado no ambito da &lea extraordinaria, assegura a concessionaria o

direito a revisdo extraordinaria.
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V1.4 - A sistematica da revisdo ordinaria

233. Por outro lado, todo e qualquer ganho de eficiéncia da
concessiondria destina-se a ser apropriado pelo Poder Concedente por meio do
mecanismo da reviséo ordinaria.

VI.4.1 - A figura da reviséo ordinaria

234. No ambito das concessdes do setor elétrico, prevalece um
mecanismo juridico orientado a promover a compressdo das tarifas e a
incentivar a ampliacéo da eficiéncia. Trata-se da revisdo ordinaria.

235. Como € notdrio, a revisdo ordinaria comporta uma solucao
(fator X), destinado a incentivar ganhos de eficiéncia mediante um redutor da
remuneracao tarifaria. Existem critérios e paradigmas para o calculo do fator X.
236. Ressalte-se que essa sistematica envolve os fatores
empresariais suscetiveis de controle e interferéncia por parte da concessionaria.
VI1.4.2 - O descabimento de ado¢do de mecanismo indireto

237. A admissdo de reducbes de vantagens e elevagcdo de
encargos, sob a rubrica de “onerosidade ndo excessiva”, corresponderia a um
mecanismo indireto de reducdo da remuneracdo da concessionaria e de
ampliacdo de seus encargos.

238. Em outras palavras, a avaliacdo discricionaria de uma
“onerosidade nao excessiva’ corresponderia a um mecanismo para alterar a
relacdo original estabelecida entre as partes.

239. Essa solucdo produziria danos irreparaveis as
concessionarias, especialmente tomando em vista a inviabilidade da adocéo de
qualquer providéncia para neutralizar os efeitos da pandemia.

240. Ou seja, a solugcédo de imputar a concessionaria a totalidade
ou uma parcela dos efeitos nocivos decorrentes da alea extraordinaria é
incompativel com o préprio modelo de revisdo vigente no setor elétrico. Esse
modelo caracteriza-se pela ado¢édo de providéncias de incentivo a ganhos de
eficiéncia, sem que isso compreenda medidas punitivas por fatos alheios a
interferéncia da concessionaria.

V1.5 - O descabimento da expropriacdo da margem de lucro

241. Nem se contraponha que a concessionaria deveria arcar com

os efeitos da onerosidade “nao excessiva” por meio da redugéao de sua margem
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VI.5.1 - A garantia a intangibilidade da margem de lucro

242. A margem de lucro do empreendimento se constitui em

garantia intangivel, que somente pode ser modificada com a concordancia do
particular. O dimensionamento da margem de lucro envolve o chamado “custo
de oportunidade”, consistente na avaliagdo realizada pelo sujeito quanto as

diversas alternativas disponiveis no mercado para a aplicacdo de seus recursos

e esforgos.
VI.5.2 - Aimposicao do art. 58, § 1°, da Lei 8.666
243. Esse entendimento encontra-se consagrado formalmente no

art. 58, 8§ 1°, da Lei 8.666, assim redigido:
“As cldusulas econémico-financeiras e monetdrias dos contratos administrativos
ndo poderdo ser alteradas sem prévia concorddncia do contratado”.
VI.5.3 - Aredugao superveniente da margem de lucro e seus efeitos
244, Eventual admissao da reducéo da margem de lucro do sujeito
por imposicao unilateral da Administracdo, em momento posterior a contratacao,
implica a eliminagéo da seguranca juridica. Significa a auséncia de observancia
das condi¢cdes contratuais essenciais, relacionadas com a concepcao
econdmico-financeira do empreendimento.
VI.5.4 - O evento danoso superveniente de natureza extraordinaria
245. Nem é cabivel restringir a margem de lucro do particular ou
ampliar os seus encargos em virtude de evento danoso superveniente nao
compreendido nos riscos a ele atribuidos. A consumacéao de evento imprevisivel
e de natureza extraordinaria ndo autoriza a oneracao do particular.
246. Afinal, se o referido risco tivesse sido alocado ao
concessionario, ter-lhe-ia sido assegurada a adoc¢éo de providéncias e a fixacao
de remuneracéo destinada a compensar os efeitos danosos pertinentes.

V1.6 - Ainda o descabimento da vinculacdo ao direito francés

247. Enfim, ndo ha cabimento em invocar o direito francés para
aplicar o conceito de onerosidade excessiva relativamente a contratos
administrativos regidos pelo direito administrativo brasileiro.

VI.6.1 - A negativa de vigéncia do direito brasileiro

248. Como ja referido, ndo existe em nenhuma passagem do
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direito administrativo positivo brasileiro a previsdo quanto a onerosidade
excessiva. Mais especificamente, ndo ha previsdo de que a Administracédo
Publica somente arcara com os efeitos danosos de eventos extraordinarios
guando configura uma onerosidade excessiva.

249. Portanto, a aplicacdo do direito francés implica a negativa de
vigéncia ao direito brasileiro. Trata-se de submeter contratos administrativos
pactuados no Brasil ao direito vigente em pais estrangeiro. Essa solugéo infringe
a soberania nacional, ignora a Constituicdo e implica o desmerecimento a lei e
aos contratos subordinados ao direito brasileiro.

VI.6.2 - A aplicacao restrita a teoria da imprevisao

250. Ainda que de passagem, cabe apontar que a questdo da
onerosidade excessiva surge no direito administrativo francés relativamente a
hipétese da teoria da imprevisdo. Nao € aplicavel aos casos de forca maior e de
fato do principe.

VII - O descabimento da aplicacdo do Cédigo Civil

251. Também nao ha fundamento para aplicar ao caso a disciplina
do Cadigo Civil.
VIl.1 - As normas do Cdadigo Civil

252. O Cddigo Civil veicula normas destinadas a disciplinar
contratos avencgados entre partes no exercicio da autonomia de vontade. Esse
modelo é incompativel com as contratacdes administrativas.

VII.1.1 - Ainaplicabilidade do Cédigo Civil aos contratos administrativos

253. Os contratos administrativos em sentido restrito (tal como a
concessao de servico publico) ndo se sujeitam as normas do Codigo Civil. Sdo
disciplinados pelas normas especificas, que consagram um regime juridico
diferenciado — consagrado nas Leis 8.666, 8.987 e outras.

254, Um aspecto fundamental reside em que a Administragdo néo
€ investida da autonomia para avencar contratos segundo o seu alvedrio. A
Administracao é titular de competéncias de natureza funcional. Isso implica em
poderes-deveres de natureza instrumental, vinculados a realizacdo de fins de
interesse coletivo.

255. Dai se segue que as normas pactuadas num contrato

administrativo refletem as imposi¢des do principio da Republica, da legalidade
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e da eficiéncia — quando menos.

256. Diversamente se passa ho ambito das contratacdes privadas,
em gue as partes séo investidas da autonomia para pactuarem as contratacoes
segundo critérios de conveniéncia subjetiva.

VII.1.2 - A disciplina da contratacdo administrativa

257. As normas de direito administrativo contemplam
competéncias andmalasz em favor da Administracdo Publica, tal como previsto
basicamente no art. 58 da Lei 8.666. Ademais, existem normas especificas
relativamente a partilha de riscos, que deve obrigatoriamente atender ao
principio da eficiéncia.

VII.1.3 - A recomposi¢ao da equagao economico-financeira

258. A contratacdo administrativa subordina-se a regime de
recomposicdo da equacdo econdmico-financeira. Verificando-se um evento
superveniente extraordinario, serdo aplicadas normas especificas. Assim se
passa porque, em principio, todos os riscos de natureza extraordinaria sao
alocados a Administragao.

VII.2 - A disciplina dos arts. 478 a 480 do Cédigo Civil

259. De modo mais especifico, é cabivel examinar mais

aprofundadamente as regras do Codigo Civil.

VII.2.1 - As regras legais

260. O tema da onerosidade excessiva foi objeto de disciplina em

dispositivos do Cédigo Civil, tal como adiante transcritos:
“Art. 478. Nos contratos de execug¢do continuada ou diferida, se a prestacéo de
uma das partes se tornar excessivamente onerosa, com extrema vantagem para
a outra, em virtude de acontecimentos extraordindrios e imprevisiveis, poderd o

devedor pedir a resolugéio do contrato. Os efeitos da sentenga que a decretar
retroagirdo a data da citagdo.

Art. 479. A resolu¢do poderd ser evitada, oferecendo-se o réu a modificar
equitativamente as condicdes do contrato.

21 Utiliza-se comumente as expressoes “prerrogativas extraordinarias” ou “poderes exorbitantes”
para indicar as competéncias diferenciadas conferidas a Administracdo Publica nos contratos
administrativos em sentido restrito. Opta-se pela terminologia “competéncias anémalas” para
enfatizar que tais poderes ou prerrogativas sdo competéncias instituidas e delimitadas pela lei.
Para um aprofundamento do tema, confira-se Curso de Direito Administrativo, 13. ed., Sao
Paulo: RT, 2018, p. 400 e ss.
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Art. 480. Se no contrato as obrigagdes couberem a apenas uma das partes,
poderd ela pleitear que a sua prestagdo seja reduzida, ou alterado o modo de
executd-la, a fim de evitar a onerosidade excessiva”.

VII.2.2 - A autonomia para assuncéao e alocacao de riscos

261. Essas normas refletem as peculiaridades da contratacao
privada, em que as partes sdo investidas de autonomia para assuncéao de riscos
e para a sua alocacgédo, segundo parametros ndo suscetiveis de controle.

262. Logo, é licito ao sujeito privado assumir riscos de modo
ilimitado e ineficiente. Cabe a ele arcar com os beneficios e eventuais prejuizos
dai derivados.

263. Por isso, o Cddigo Civil apenas adota uma solucao nas
hipéteses em que a solucédo escolhida livremente pelas partes conduzir a um
resultado eticamente questionavel.

VII.2.3 - O enriguecimento indevido da outra parte

264. Justamente por isso, o art. 478 alude ndo apenas a
onerosidade excessiva, mas também a “extrema vantagem” para a outra parte.
265. Ou seja, a solucdo adotada destina-se a evitar ndo apenas
um prejuizo desproporcional para uma das partes, mas também o beneficio
injustificavel para a outra.

VII.2.4 - Ainda a partilha dos riscos nas contratacdes administrativas

266. Nas contratacbes administrativas, existe a distribuicdo dos
riscos entre as partes. Essa alocagéo ndo € condicionada a limites — ressalvadas
as hipéteses em que as partes deliberam em sentido contrario.

267. Como regra, o risco ordinario € assumido na sua
integralidade pelo particular, enquanto a alea extraordinaria é atribuida de modo
integral & Administracao.

268. Portanto, somente se poderia cogitar de algum limite a
responsabilizagdo da parte se existisse uma explicita previsdo nesse sentido.

VII.3 - A inviabilidade da aplicacdo do art. 478 do Cddigo Civil

2609. O exame da regra prevista no art. 478 do Caodigo Civil
evidencia a sua incompatibilidade com um contrato de concesséo,
especialmente no caso concreto.

VII.3.1 - A gquestéo do enriquecimento indevido para a outra parte

270. A onerosidade excessiva, que fosse reconhecida em relacao
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a execucdo das obrigacdes do concessionario, dificilmente envolveria um
enriquecimento injustificavel para a “outra” parte.
271. Assim se passa porque a prestacdo do servi¢co publico ndo
se traduz na incorporacdo de uma vantagem no patriménio do usuario. Em
muitos casos, nem se cogita da referida situacao.
272. Alias, esse é o problema verificado no caso concreto. A
reducdo radical das receitas das concessionarias ndo envolveu qualquer
espécie de vantagem para 0s usudrios ou para o Poder Concedente.
VII.3.2 - A solucéo adotada: a encampacéo
273. Por outro lado, a verificacdo da onerosidade excessiva atribui
a parte devedora o direito de pedir a resolucao do contrato. Se tal regra fosse
aplicavel as concessoes, ter-se-ia de admitir o direito do concessionario a obter
a resolucéo do contrato.
274. Isso significaria o direito a obter, de modo compulsorio, a
encampacédo da concessao, que € a Unica figura prevista na legislacao de direito
administrativo compativel com a hip6tese examinada.
275. A extincdo do contrato por encampacdo encontra-se
disciplinada no art. 37 da Lei 8.987, assim redigida:
“Considera-se encampagdo a retomada do servico pelo poder concedente
durante o prazo da concess@o, por motivo de interesse publico, mediante lei

autorizativa especifica e apds prévio pagamento da indenizagdo, na forma do
artigo anterior”.

276. Por decorréncia, caberia promover a imediata cessacao da
prestacao do servico e a indenizacao prévia pelas parcelas de investimentos
vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizados ou nao depreciados.
Evidentemente, essa solugdo ndo € compativel com direito administrativo.

VIII - A questédo da vedacao ao corte do fornecimento de energia

277. Um aspecto especifico que merece destaque reside na
vedacao ao corte do fornecimento de energia elétrica, em hipétese de auséncia
de pagamento da tarifa devida.

VIII.1 - A disciplina prevista originalmente

278. A suspensao da prestacdo do servico publico em caso de
inadimplemento do pagamento da tarifa se constitui em uma caracteristica do

regime juridico da concessao.
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VIIL.L1.1 - A Lei 8.987

279. O art. 6°, 8 3° Il, da Lei 8.987 admitiu formalmente que a
auséncia de pagamento da tarifa acarrete a interrupgéo da prestagao do servico
publico. A regra tem a seguinte redacao:

$ 3° Ndo se caracteriza como descontinuidade do servigo a sua interrupgéo em
situag¢do de emergéncia ou apos prévio aviso, quando:

Il - por inadimplemento do usudrio, considerado o interesse da coletividade”.
VIII.1.2 - A Lei9.427
280. A Lei 9.427 admitiu implicitamente a solucdo do corte de
energia em hipétese de ndo pagamento. O art. 17 determina o seguinte:

“A suspensdo, por falta de pagamento, do fornecimento de energia elétrica a

consumidor que preste servico publico ou essencial a populagdo e cuja atividade

sofra prejuizo serd comunicada com antecedéncia de quinze dias ao Poder
Publico local ou ao Poder Executivo Estadual”.

281. A autorizacdo para suspensao do fornecimento a um
consumidor que preste servico publico ou essencial implica reconhecer a
legitimidade dessa préatica. Mais do que isso, permite inferir que a suspenséao
podera ser praticada inclusive em relacdo a consumidores que ndo prestem
servico publico ou essencial. N&o teria cabimento admitir a suspensédo de
fornecimento apto a colocar em risco a prestacéo de outros servi¢os publicos ou

essenciais e negar o seu cabimento relativamente a consumidores em situagao

comum.
VIII.1.3 - A decisédo do STJ no REsp 1.270.339
282. O tema foi objeto de exame do STJ, que firmou entendimento

quanto a legitimidade da suspenséo do fornecimento da energia elétrica em
caso de inadimplemento do consumidor. Veja-se o seguinte julgado:
“2. O Superior Tribunal de Justica considera legitima a interrup¢do do
fornecimento de energia elétrica ... ou ainda, em virtude do inadimplemento do
usudrio, quando houver o devido aviso prévio pela concessiondria sobre o

possivel corte no fornecimento do servico” (REsp 1.270.339, 1.2 T., rel. Min.
Gurgel de Faria, j. 15.12.2016, DJe 17.2.2017).

VIIl.1.4 - A questao da dignidade humana e da essencialidade do servigo
283. Ainda que de passagem, é relevante destacar que a

orientacdo sobre o cabimento do corte em hipotese de auséncia de pagamento
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nao colide com a tutela a dignidade humana, nem contradiz a essencialidade do
servico de energia elétrica.

284. O aspecto fundamental se relaciona com a sustentabilidade
da concesséo de servigo publico. O fornecimento de energia elétrica implica
custos de diversa ordem, que sao arcados essencialmente mediante a cobranca
de tarifas dos usuarios. A auséncia de pagamento da tarifa acarreta a reducao
da receita da concessionéria e coloca em risco a continuidade do servigo para
a generalidade da populacéo.

285. Por isso, a solucdo para garantir aos carentes a fruicdo do
servigo reside em mecanismos que assegurem a percepcao pela concessionaria
da receita pertinente. Mais precisamente, ndo cabe a concessiondria arcar com
0S custos pertinentes ao fornecimento de energia elétrica para os sujeitos
vulneraveis: esse é um dever do conjunto da sociedade.

VIII.2 - O corte de energia e 0 pagamento das tarifas

286. O corte do fornecimento de energia elétrica se constitui na
alternativa mais eficiente para assegurar a percepcdo pela concessionaria da
remuneracao pertinente.

VIIl.2.1 - Ainda a essencialidade do servico

287. Ou seja, a fruicdo da energia elétrica € indispensavel a
satisfacdo das necessidades dos usuarios. A suspensdo dos servicos, em
virtude da auséncia de pagamento, constitui-se em incentivo a liquidacdo dos
valores tarifarios.

VIIL.2.2 - A vedacao a suspensao do fornecimento

288. A vedacdo a suspensdo do fornecimento em caso de
inadimplemento dos usuarios produz efeito contrario. Elimina o incentivo ao
adimplemento e se constitui em fator que induz a auséncia de pagamento.
VIIl.2.3 - O poder de cortar o fornecimento como faculdade contratual

2809. Logo, o poder juridico de promover o corte do fornecimento
de energia elétrica aos sujeitos inadimplentes se constitui em faculdade
contratual assegurada ao concessionario.

290. Mais precisamente, trata-se de um poder juridico dotado de
grande relevancia para o concessionario. Tal como exposto, a suspensao do

fornecimento € o mecanismo mais eficiente para assegurar a continuidade do
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VIIL.3 - A suspenséo do poder juridico de corte

291. Entre as providéncias adotadas para enfrentar a pandemia,

ocorreu a suspenséo da faculdade de a concessionaria de distribuicdo promover
o corte da energia elétrica em caso de inadimplemento do consumidor.

VIII.3.1 - O dever de continuidade de fornecimento

292. A concessionéria foi obrigada a manter o fornecimento do
servico sem perceber a remuneracdo devida. Isso produziu a reducao
significativa de suas receitas.

VIIL.3.2 - A providéncia equivalente a reducao tarifaria

293. A determinacdo da obrigatoriedade da manutencdo do
fornecimento de energia ainda que sem a percepc¢éo da remuneracao produziu
efeito econbmico equivalente a reducéo tarifaria.

294, Significou a diminuicdo imediata do montante arrecadado
pela concessiondria. Ainda que se possa imaginar que a concessionaria obtera
0 pagamento correspondente em algum momento futuro, a reducéo imediata e
abrupta da arrecadacéo equivale a reducéo do valor da tarifa.

VIIL.3.3 - A questéo do inadimplemento voluntario

295. N&o se olvide que o cenario propiciou inclusive o que se
poderia denominar “inadimplemento voluntario”, consistente na suspensao do
pagamento das tarifas inclusive por aqueles que dispunham de condi¢des para
realiza-lo. Nao € cabivel afirmar que o conjunto de inadimplentes teria sido
composto apenas por aqueles em situacdo de caréncia econémica, ainda que
se reconheca que o nimero de desempregados aumentou nesse periodo.

VIII.4 - Ainda a questéo da essencialidade do servico

296. Cabe reiterar que o problema econdmico e juridico acima
exposto ndo envolve disputa sobre a essencialidade do servico, nem comporta
afastamento mediante o argumento da caréncia dos usuarios.

VIIl.4.1 - Ainda a preservacao dos servigos

297. A dimensao dos efeitos da pandemia justificava a adogéo de
providéncias para assegurar a integridade e a dignidade dos usuarios. A
manutengao do fornecimento de energia elétrica, mesmo em face da auséncia

de pagamento da tarifa, foi a solucéo juridica aplicada.
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VIIl.4.2 - O descabimento da atribuicdo do custo a concessionaria

298. A solucdo adotada pode ser reconhecida como adequada. O
problema juridico consiste em atribuir & concessionéaria 0s custos econdmicos
das providéncias destinadas ao atendimento de tais direitos fundamentais.
299. Incumbe ao Estado assegurar a prestacdo de servicos
publicos de energia elétrica para as pessoas carentes — ai abrangidas inclusive
aguelas que foram atingidas pelos efeitos negativos da pandemia.

300. N&do é possivel transferir para o particular os custos
pertinentes a satisfacao de tais direitos fundamentais. Isso implicou a violacéo
aos direitos assegurados a concessionaria.

VIIL.5 - A configuracdo de alteracéo unilateral do contrato

301. A suspensao por ato unilateral da Administragdo de uma
faculdade intrinseca a concessionaria, que lhe assegurava preservar a
arrecadacéao do valor tarifario, configurou alteracéao unilateral do contrato.
VIIL.5.1 - A alteracéo unilateral dos servigos
302. A configuragdo de alteracdo unilateral do contrato nao
depende de uma modificacdo formal nas condi¢des pactuadas no instrumento
de concessdo. Basta a variacdo das condi¢cdes do servico, tornando mais
onerosa ou menos vantajosa a sua prestacao.
303. Existe modificacao unilateral do contrato quando a autoridade
competente eleva os niveis de qualidade além daquilo originalmente previsto,
altera as obrigacfes estabelecidas ou adota pratica equivalente. Um exemplo
evidente de alteracao unilateral do contrato consiste na reducéo da tarifa, pratica
gue usualmente ndo depende de inovacao formal na contratacao.
VIIL.5.2 - A garantia legal da recomposicao
304. A alteracao unilateral do contrato depende da adocgéo de
providéncias concomitantes para assegurar a preservacao da relacao original
entre encargos e vantagens.
305. Essa determinacédo consta do art. 58, inc. | e 8§ 2°, da Lei
8.666, assim redigidos:

“O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere

a Administrag¢do, em relagGo a eles, a prerrogativa de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;
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$ 22 Na hipdtese do inciso | deste artigo, as cldusulas econémico-financeiras do
contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual”.

306. Como ja mencionado, existe previsdo no mesmo sentido no
art. 9°, 8 4°, da Lei 8.987, que estabelece o seguinte:
“Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio

econémico-financeiro, o0 poder concedente deverd restabelecé-lo,
concomitantemente a alteragdo”.

VIII.5.3 - O caso concreto: a violagao aos direitos das concessionarias

307. No caso concreto, ocorreu alteracao unilateral do contrato,
que propiciou a reducdo significativa da receita tarifaria estabelecida
contratualmente. Mais ainda, essa modificacdo produziu um incentivo a
suspensao dos pagamentos inclusive pelos sujeitos em condi¢gdes de adimplir
com suas obrigacoes.

308. A legitimidade da providéncia adotada dependia da adocéo
imediata e concomitante de medidas que permitissem as concessionarias a
continuidade da percepcao das suas receitas. A auséncia de tais providéncias
violou direito essencial das concessionarias, infringiu a tutela constitucional e
legal a intangibilidade da equacdo econdémico-financeira e transferiu para as
concessionarias os efeitos econémicos de providéncias a cargo do Estado.
309. Por isso, cabe as concessiondrias o direito a obter a
recomposicdo da equacgdo, com a reposicdo de sua situagdo econdmico-
financeira no estagio em que deveria se encontrar.

IX - A questdo de ganhos abrangidos na alea ordinaria

310. Outra questéo relevante refere-se ao relacionamento entre
eventos imprevisiveis onerosos e as atividades de otimizagdo desenvolvidas
pelo particular.

IX.1.1 - A disciplina contratual adequada

311. Um instrumento contratual detalhado e bem elaborado reflete
a preocupacao em fornecer solucbes para problemas futuros previsiveis e
fornece a disciplina pertinente. Lamentavelmente, a generalidade dos
instrumentos de contratagcdo administrativa costuma nao enfrentar devidamente

essa questao.
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312. Essa constatacdo € um incentivo a elevacdo da qualidade
dos instrumentos de outorgas de concessédo. A afirmativa ndo se restringe ao
setor elétrico, mas compreende generalizadamente todos os setores da
Administracdo Publica, em todas as Orbitas federativas.

IX.1.2 - A dissociacao entre risco ordinario e risco extraordinario

313. Se for viavel a dissociacdo entre os efeitos de eventos
ordinarios e extraordinarios, ndo ha viabilidade de compensacao entre eles.
Assim se passa porgue 0s riscos correspondentes sao distintos e encontram-se
alocados a partes diversas.

IX.1.3 - O direito do particular aos ganhos atinentes a alea ordinaria

314. Em outras palavras, o concessionario tem direito a fruicao
dos ganhos atinentes a alea ordinéria — tal como lhe incumbe arcar com os
eventuais prejuizos ali abrangidos. Isso ndo se confunde com os riscos da alea
extraordinaria.

X - Algumas consideracdes complementares

315. E relevante adotar algumas consideracées complementares,
tomando em vista entendimento adotado no Parecer
00262/PFANEEL/PGF/AGU.

X.1 - Ainvocacado do pensamento de Frank H. Knight

316. O parecer refere-se a alguns autores brasileiros que tém
invocado o pensamento de Frank Knight para orientar a analise das questfes
atinentes a riscos. Mas as cogitacbes de Knight ndo sédo aplicaveis as

concessoes de servico publico no Brasil, tal como vém elas sendo praticadas ha

décadas.
X.1.1 - O livro de Knight
317. Frank H. Knight publicou em 1921 o seu livio Risk,

Uncertainty and Profit (“Risco, Incerteza e Lucro), que examinou uma realidade

socioecond6mica absolutamente diversa da presente atualidade. 22

22 Como afirmou o autor no prefacio, “The problem of profit was suggested to the writer as a
suitable topic for a doctoral dissertation in the spring of 1914 by Dr. Alvin Johnson, then Professor
of Economics in Cornell University” (traducao livre: “A questdo do lucro foi sugerida ao autor
como um tema adequado para uma tese de doutorado na primavera de 1914 pelo Dr. Alvin
Johnson, entéo professor de Economia na Universidade de Cornell(FRANK H. KNIGHT, Risk,
Uncertainty, and Profit (lllustrated), Evergreen Books. Edicdo do Kindle).
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318. Mais ainda, Knight nunca cogitou de avaliar a “matriz de risco
de um contrato de concessdo de servigo publico”. Basta considerar que, a
época, 0 conceito de concessao de servico publico estava ainda a ser elaborado
na jurisprudéncia do Conselho de Estado da Franca. Se ndo bastasse, o instituto
do servico publico ndo era, nem o foi posteriormente, adotado nos EUA.
X.1.2 - A transposicéo descabida de conceitos alienigenas
319. Ha obstaculos insuperaveis a invocagdo genérica ao
pensamento de Knight para resolver controvérsias juridicas no @mbito do Direito
das Concessdes de Servico Publico no Brasil, no ano de 2020.
320. Primeiramente, porque Knight escreveu uma obra de
Economia, sem preocupacdes juridicas.
321. Depois, porque a obra de Knight refletiu as circunstancias do
inicio do Século XX. Isso compreendia inclusive a ado¢do de uma concepcao
sobre economia que se encontra ha muito superada.
322. Em terceiro lugar, porque o pensamento de Knight né&o
tomava em vista nem a economia, nem o Direito do Brasil.
323. Em quarto lugar, porque Knight nunca cogitou de fornecer
solucBes para contratos administrativos — uma categoria juridica desconhecida
na realidade dos EUA.
X.1.3 - A adverténcia contra a adocao imprudente de conceitos
324. E relevante destacar a adverténcia realizada por Knight
contra a aplicacdo de solucbes sem o dominio aprofundado dos conceitos
cientificos. Cabe reproduzir a seguinte passagem:
“No entanto, no campo das ciéncias sociais, felizmente ou infelizmente, essas
coisas ndo sdo verdade. Nossa inteira tradicdo estabelecida tende a entender
que ‘Tom, Dick e Harry’ s@o téo sdbios como qualquer ‘intelectual’; em geral, o
ignorante ndo se subordina a opini@io do especialista e, na auséncia de voluntdrio

reconhecimento, é usualmente impossivel fornecer uma prova objetiva”
(traducao livre). %

23 “In the field of social science, however, fortunately or unfortunately, these things are not true.
Our whole established tradition tends to the view that ‘Tom, Dick, and Harry’ know as much about
it as any ‘highbrow’; the ignorant will not in general defer to the opinion of the informed, and in
the absence of voluntary deference it is usually impossible to give an objective demonstration”
(cit., posicéo 307).
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325. Em outras palavras, as questdes técnico-cientificas precisam

ser enfrentadas e solucionadas segundo critérios técnico-cientificos. Nao é

cabivel adotar solu¢des fundadas em impressdes subjetivas.

326. Esse diagnéstico, embora realizado em 1921 nos EUA, é

plenamente aplicavel para a generalidade dos paises e dos tempos — inclusive

para o Brasil de 2020.

X.1.4 - A distingdo entre “risco” e “incerteza”

327. Usualmente (tal como se passa no Parecer referido), invoca-

se a distincdo adotada por Knight entre risco e incerteza. O trecho abaixo

sintetiza o enfoque adotado na obra de 1921:
“O ponto essencial reside em que ‘risco” significa em alguns casos uma
quantidade suscetivel de mensuragdo, enquanto em outras vezes é alguma coisa
distintivamente com outro cardter ... Existem também outras ambiguidades
quanto ao termo “risco”, que serdo destacadas, mas essa é a mais importante.
Vai aparecer que uma incerteza mensurdvel, ou ‘risco’ propriamente dito como
nds devemos usar o termo, é muito diferente de uma nGo mensurdvel e que
efetivamente ndo é uma incerteza propriamente dita. De acordo com isso, nés
devemos restringir o tempo ‘incerteza’ para as hipdteses de tipo ndo-
quantitativo. E a ‘verdadeira’ incerteza, e néo o risco, como tem sido invocado,
que compode o fundamento de uma teoria vdlida do lucro e que se constitui no

fundamento para a divergéncia entre competicdo real e tedrica” (traducdo
livre).24

328. A distingado realizada por Knight entre risco e incerteza funda-
se na viabilidade de estimativa “quantitativa” da ocorréncia de um evento danoso
futuro. O autor defende que o risco indica as hipéteses em que é viavel a
quantificacdo quanto a ocorréncia do evento futuro, diversamente do que ocorre
no tocante a incerteza.

X.1.5 - A auséncia de cogitacdo sobre a matriz de riscos em concessao

329. Evidentemente, Knight ndo pretendeu aplicar a distingcao

como critério para a alocacéo de riscos em contratos de concesséo de servico

24 “The essential fact is that ‘risk’ means in some cases a quantity susceptible of measurement,
while at other times it is something distinctly not of this character... There are other ambiguities
in the term ‘risk’ as well, which will be pointed out; but this is the most important. It will appear
that a measurable uncertainty, or ‘risk’ proper, as we shall use the term, is so far different from
an unmeasurable one that it is not in effect an uncertainty at all. We shall accordingly restrict the
term ‘uncertainty’ to cases of the non-quantitive type. It is this ‘true’ uncertainty, and not risk, as
has been argued, which forms the basis of a valid theory of profit and accounts for the divergence
between actual and theoretical competition” (cit., posi¢cdo 439).
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publico. Esse tema nunca poderia ter sido por ele cogitado, pelas razdes ja
expostas.

X.1.6 - Ainda a consideracéo a contratacoes de mercado

330. Mais ainda, a distincdo foi desenvolvida por Knight em vista
de contratacfes praticadas em regime de livre concorréncia, em que as partes
s&o livres para a alocacéo dos riscos. E nesse contexto que apresenta sentido
a sua afirmativa, constante da parte final do texto acima reproduzido, de que o
lucro se relaciona com a incerteza — n&o com o risco.

331. Essa afirmativa retrata o reconhecimento de que todos 0s
riscos (quantificaveis) sdo compreendidos no preco praticado. Portanto e
rigorosamente, ninguém obtém lucro em virtude da remuneracdo auferida —
porque ela compreende o risco quantificado. O lucro vai ser produzido pela
incerteza. Mais precisamente, quando o evento superveniente insuscetivel de
guantificacdo gerar efeitos imprevistos, que propiciardo a um agente econémico
beneficios ndo cogitados nem traduzidos diretamente no preco.

X.2 - O Direito Administrativo brasileiro e 0s pressupostos anteriores

332. A distincdo entre risco e incerteza, tal como teorizada em
1921 por Knight, nunca foi expressamente consagrada como fundamento
normativo no Brasil para a alocacao de riscos em concessodes de servigo publico.
X.2.1 - A auséncia de previsdo em lei ou no Edital
333. Ou seja, nem a Lei nem o Edital das diversas licitagcdes
promovidas nunca estabeleceram que a matriz de riscos fundar-se-ia na
distincdo propugnada por Knight. Nem houve previsdo similar relativamente a
avaliacao da quebra da equacdo econdmico-financeira e da sua recomposi¢ao.
334. Logo, tanto bastaria para tornar a distingdo inaplicavel ao
caso. Existiria 0 obstaculo insuperavel da vedacdo a aplicacdo retroativa da
interpretacdo nova, consagrada no art. 5°, inc. XXXVI, da CF e explicitada no
art. 23 da LINDB, assim redigido:
“A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretagcdo ou orientacGo nova sobre norma de conteudo indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, deverd prever regime
de transicdo quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento

de direito seja cumprido de modo proporcional, equdnime e eficiente e sem
prejuizo aos interesses gerais”.
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335. Ou seja, a submissdo de um concessionario a uma partilha
de riscos fundada na distin¢cdo entre risco e incerteza dependeria de previsdo a
ser incluida em futuras contratacdes. As concessfes ja outorgadas nao
comportariam inovagdo dessa ordem, que ampliasse 0s encargos ou
restringisse as vantagens previstas no Edital.

336. Alguém poderia contrapor que a distincdo entre risco e
incerteza constitui uma concepc¢ao doutrindria. Admitindo-se para argumentar
que tal autorizasse a sua adocéo para as contratacdes vigentes, ter-se-ia de
preservar o regime essencial das concessdes de servico publico, tal como
adiante exposto.

X.2.2 - Ainda a exigéncia da remuneracdo mais reduzida possivel

337. O regime das concessdes de servico publico exige a
remuneracao mais reduzida possivel para o concessionario. Assim se passa em
virtude da essencialidade dos servicos publicos, que se traduz na imposicao de
servigo adequado e tarifa modica.

X.2.3 - A viabilidade do servico publico e a remuneracao suficiente

338. A determinacao da tarifa mais reduzida possivel ndo implica
a imposicdo de remuneracéo deficitaria. E indispensavel que o concessionario
aufira recursos para manter a continuidade do servico adequado.

X.2.4 - A maxima racionalidade da alocacgéo de ‘riscos”

339. Como decorréncia, o regime constitucional da concessao de
servico publico impde a maxima racionalidade na alocagdo dos “riscos” -
entendida a expressao no seu sentido difundido no Brasil (ndo tomando em vista
a terminologia de Knight).

340. Ou seja, os riscos devem ser alocados a parte em condi¢des
de promover a sua gestao de modo mais eficiente.

X.2.5 - A precificagdo dos ‘riscos” alocados ao concessionario

341. Por outro lado, todos os ‘“riscos” (em acepgao ampla)
alocados ao concessionario comportam a sua precificacdo. A atribuicdo ao
particular da responsabilidade por arcar com os efeitos de evento futuro é
acompanhada da alocagao de uma remuneracgéo correspondente.

X.2.6 - O pensamento de Knight e a alocagao da ‘incerteza”

342. Nesse contexto juridico, todos os eventos qualificaveis como
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incerteza (na terminologia de Knight) devem ser obrigatoriamente alocados ao
Poder Concedente.

343. Os eventos futuros que comportam estimativa quantitativa
propiciam a formulacdo de um calculo relativamente a sua ocorréncia. Por
decorréncia, € viavel incluir no preco praticado uma verba correspondente ao
dimensionamento do risco.

344. Diversamente se passa no tocante a incerteza. Quanto a
essa, € impossivel qualquer estimativa relacionada a sua ocorréncia ou as suas
implicacdes. Portanto, € muito probleméatico (se ndo impossivel) promover a
precificacdo da incerteza.

345. Logo, € economicamente inviavel atribuir ao concessionario
a responsabilidade por eventos abrangidos na incerteza, eis que nao existira
alternativa material para o concessionario enfrentar o evento ou as suas
decorréncias. Como o0s eventos abrangidos na “incerteza” nédo sao
quantificaveis, o preco ofertado na licitagdo ndo abrangera uma remuneracao
correspondente.

346. Mais precisamente, a alocacdo da incerteza para o
concessionario implicaria custos de transacdo insuportaveis.2s> Ou seja, 0
particular teria de arcar com os efeitos de eventos futuros incalculaveis. Logo,
isso conduziria a uma elevacdo de sua remuneragcdo, numa situagao
insuportavel.

X.2.7 - A disciplina juridica brasileira e os “riscos”

3417. Essa conclusdo é precisamente aquela praticada no direito
brasileiro. Reconhece-se que os “riscos” — interpretados numa acepg¢éo ampla
— compreendem eventos futuros cuja consumacgado comporta ou nao
quantificacdo e estimativa.

348. Nas hipdteses em que existe a viabilidade de quantificacao,
a regra geral reside na atribuicdo do risco ao concessionario. Quando a
quantificacdo é impossivel (incerteza), a responsabilidade € atribuida ao Poder

Concedente.

25 E evidente que a consideracdo acima néo constou do trabalho de Knight. Isso era impossivel.
Afinal, o conceito de custo de transacao foi plasmado por Ronald Coase em trabalho de 1937.
(republicado como The Firm, the Market and the Law, Chicago — London: The University of
Chicago Press, 1988).
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X.2.8 - A solucdo mais eficiente

349. Assim se passa por ser essa a solucdo economicamente
mais eficiente e que propicia a tarifa mais reduzida possivel. Alocar ao
concessiondrio a responsabilidade pela “incerteza” tornaria extremamente
onerosa (se nao impossivel) a exploracédo do servico.

X.2.9 - Sintese

350. A invocacédo ao pensamento de Knight para alocar riscos nao
quantificaveis ao concessionario € incompativel com o Direito brasileiro. Viola a
Constituicdo por atribuir natureza disponivel ao servico publico. Infringe a Lei
por ser incompativel com as exigéncias de servico adequado e de tarifa modica,
implicando a alocacdo ao concessionario da responsabilidade por eventos
imprevisiveis e de efeitos incalculaveis (Lei 8.666, art. 65, inc. Il, al. “d”). Colide
com os Editais de Licitacdo que nunca contemplaram essa solu¢cdo e que
sempre optaram pela solugcdo economicamente mais eficiente.

X.3 - Atese da requlacao “discricionaria”

351. Por outro lado, o Parecer consagrou o entendimento de uma
regulacao “discricionaria”’, defendendo a ampla autonomia para a Agéncia
decidir sobre a questéo.

X.3.1 - Ainexisténcia de discricionariedade em sentido proprio

352. As agéncias reguladoras independentes nao séo investidas
de discricdo (em sentido proprio) para decidir sobre recomposicdo de equacao
econdmico-financeira.

X.3.2 - A decisdo fundada em conveniéncia e oportunidade

353. A discricionariedade se caracteriza pela atribuicao legislativa
a um o6rgado administrativo para decidir segundo juizo de conveniéncia e
oportunidade, formulado a partir das circunstancias do caso concreto.

X.3.3 - Avinculagdo da Agéncia as normas e a realidade

354. Ao avaliar a configuracdo da quebra da equacéo econdémico-
financeira de concessdes e determinar a solucéo juridica, a Agéncia Reguladora
ndo é investida de competéncia para formular juizo de oportunidade e
conveniéncia.

X.3.4 - A constatacdo quanto aos fatos

355. Incumbe a Agéncia promover a reconstrucdo dos fatos
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ocorridos. Evidentemente, isso ndo compreende qualquer margem de

autonomia para a Agéncia. Por exemplo, sera invalido afirmar que nao existe

pandemia no Brasil ou que inocorreu evento superveniente apto a afetar a

prestacdo do servico publico.

356. Ou seja, a verificacdo dos eventos aptos a afetar a equacéo

econdmico-financeira da concessdo ndo compreende qualquer margem de

autonomia decisoria para a Agéncia.

X.3.5 - A qualificagdo juridica dos fatos

357. O enquadramento juridico dos fatos ocorridos demanda a

interpretacdo das normas abstratas e o exame das regras contratuais. A

atividade de interpretacdo néo se confunde com a discricionariedade.

358. Nesse sentido, houve manifestagcdo do STF nos seguintes

termos:
“Interpretar o direito é formular juizos de legalidade, ao passo que a
discricionariedade ¢é exercitada mediante a formula¢cdo de juizos de
oportunidade. Juizo de legalidade é atuacdo no campo da prudéncia, que o
intérprete auténtico desenvolve contido pelo texto. Ao contrdrio, o juizo de
oportunidade comporta uma opg¢do entre indiferentes juridicos, procedida
subjetivamente pelo agente. Uma e outra sGo praticadas em distintos planos

I6gicos” (ADPF 101/DF, Pleno, rel. Min. Carmen Lucia, trecho do voto do Min.
Eros Grau, j. 24.6.2009, DJe 4.6.2012).

359. A Agéncia Reguladora nao dispde de competéncia
discriciondria para alocar os riscos as partes em momento posterior ao
aperfeicoamento do contrato. Adotar uma solucdo sobre a matriz de riscos
contratuais segundo juizo de conveniéncia e oportunidade configura ignorar e
violar a forga vinculante da Constitui¢cdo, da Lei, do Edital e do Contrato.

X.3.6 - O direito subjetivo do concessionario

360. Mais precisamente, configurada a ocorréncia de evento
superveniente extraordinario, que nao tenha sido alocado a responsabilidade do
concessionario, surge o direito subjetivo a recomposi¢do da relacdo original
entre encargos e vantagens.

361. A Agéncia Reguladora ndo se encontra investida de poder
para deliberar sobre a existéncia do direito subjetivo do concessionario.
Presentes as circunstancias faticas contempladas na Lei e no Contrato, a

Agéncia Reguladora esta obrigada a reconhecer o direito subjetivo do
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concessionario. Nao existe margem de autonomia para deliberar sobre o tema.
X.3.7 - A margem de autonomia quanto a recomposi¢cao
362. A competéncia discricionaria da Agéncia compreende
apenas e exclusivamente a escolha sobre a solugao concreta a ser adotada para
a recomposicdo da equacdo. Cabe-lhe examinar as diversas alternativas e optar
por aquela que assegure a solugcdo mais compativel com os valores
fundamentais consagrados pelo Direito brasileiro.
X.4 - Sintese
363. O Parecer examinado consagrou entendimentos inovadores,
nao compativeis com as concessdes de servico publico que se encontram em
curso de execucdo. As cogitacbes apresentadas talvez possam ser
implementadas em futuras outorgas — hipétese que deve ser avaliada com
cautela, eis que implica o reconhecimento de poderes discricionarios
insuportaveis para a Agéncia e a elevacao radical dos custos de transacéao.
364. Em vista das circunstancias do Direito brasileiro, é
inquestionavel que a pandemia configura evento extraordinério e imprevisivel,
ndo compreendido na chamada &lea ordinaria e cujos efeitos ndo estavam
previstos na responsabilidade dos concessionarios. Essas orientacdes podem
colocar em risco a propria continuidade dos servicos publicos de energia
elétrica.
Xl - Concluséo
365. Em face dos pressupostos acima alinhados, apresento as
seguintes respostas para os quesitos formulados.
a) O disposto nos artigos 478 e seguintes do Cadigo Civil, que
regulam o instituto da onerosidade excessiva, € aplicavel aos contratos
administrativos?
Resposta: Ndo. O Cddigo Civil nado disciplina os contratos
administrativos propriamente ditos, categoria que abrange as
concessOes de servigco publico. O regime juridico para eventos
supervenientes extraordinarios e imprevisiveis, que afetem a
condicao original das partes, encontra-se disciplinado nos contratos

administrativos. AsS normas pertinentes encontram-se nha
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Constituicdo e nas leis especificas (especialmente a Lei 8.666 e a Lei
8.987).

b) E fato que o artigo 65, Il, alinea “d”, da Lei 8.666/93 positivou a
teoria da imprevisao no Direito Administrativo Brasileiro?

Resposta: Sim, em termos. O referido dispositivo incorporou ao direito
administrativo brasileiro algumas solucdes diferenciadas para
enfrentamento de eventos supervenientes, de cunho extraordinario,
imprevisiveis (ou, se previsiveis, de efeitos incalculaveis). Essas
solucdes sado proprias e peculiares do direito brasileiro e ndo se
confundem com aquelas contempladas na chamada “teoria da
imprevisao”, tal como praticada em outros paises. Para ser mais
preciso, o0 referido dispositivo consagrou (atendendo a
determinacdes constitucionais) uma teoria da imprevisao especifica
para a contratacdo administrativa no Brasil.

C) Quais as diferencas entre a teoria da imprevisdo conforme
aplicada originalmente no Direito francés e tal como positivada no Direito
Administrativo Brasileiro?

Resposta: H4 diversas distincdes. A mais relevante reside em que a
teoria brasileira tem origem na Constituicdo e se encontra
formalmente disciplinada em leis. A teoria da imprevisdo adotada na
Franca teve origem e desenvolvimento jurisprudencial. A segunda
distincdo consiste em que a jurisprudéncia francesa distinguiu
diversas figuras (fatos imprevisiveis, fato do principe, for¢ca maior),
atribuindo a cada qual um tratamento juridico especifico. J& o direito
brasileiro adotou tratamento uniforme e homogéneo paratodas essas
figuras. A terceira distin¢do reside em que, no direito francés, a forca
maior se configura quando a execucdo do contrato se tornar
impossivel. No direito brasileiro, a for¢ca maior tanto pode conduzir a
resolucéo contratual (quando impossivel a execucdo do objeto) ou a
recomposicdo da equacdo econdmico-financeira (nos casos em que
a execucgao tornar-se mais onerosa). A quarta distingdo consiste em
gue, no direito francés, a aplicacdo da teoria da imprevisao depende

da configuracdo de onerosidade excessiva e acarreta o direito do
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contratado a uma indenizacao, em condi¢cdes a serem acertadas entre
as partes. No direito brasileiro, inexiste o requisito de onerosidade
excessiva e a parte tem direito a obter a recomposi¢cdo da relagéo
original entre encargos e vantagens.

d) Um evento que configure alea econbmica e administrativa gera o
direito a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro sob o artigo 65,
I, alinea “d”, da Lei 8.666/1993 para uma concessionaria de servigo
publico de distribuicdo de energia elétrica no Brasil?

Resposta: Sim. Anote-se que o referido dispositivo legal ndo se
constitui em Unico fundamento do direito assegurado ao
concessionario. O fundamento ultimo do direito a recomposi¢cdo da
concessionaria de servi¢o publico encontra-se na Constituicao.

e) Em caso afirmativo a pergunta anterior, a recomposicdo do
equilibrio econdmico-financeiro da correspondente concessdo pela
Administragcdo Publica deve ser integral? Por qué?

Resposta: Sim. Uma das peculiaridades da contratagcdo administrativa
brasileira reside na exigéncia de que a remuneracao reconhecida ao
particular seja a mais reduzida possivel. Justamente por isso, a
legislacdo determina que quaisquer variagfes supervenientes,
decorrentes de eventos extraordinarios abrangidos na dlea do Poder
Concedente, sejam compensadas na sua integralidade. Isso se
traduz, por exemplo, nas previsdes no tocante ao reajuste para
compensar a inflacdo e na disciplina da variacao da carga tributaria.
f) Quais sao os principios e/ou comandos constitucionais que se visa
salvaguardar com a correta aplicagdo do art. 65, I, alinea “d”, da Lei
8.666/19937

Resposta: Podem ser indicados os principios da Republica, da
Isonomia e da Seguranca Juridica como os fundamentais. A
Republica exige que a Administragcdo promova a contratagdo mais
vantajosa possivel. Por isso, é indispensavel a reducdo dos custos
de transacdo. Para tanto, é imperioso alocar os riscos por eventos
extraordinarios e imprevisiveis para o Poder Concedente. O principio

da Isonomia impde que os efeitos de eventos supervenientes
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extraordinarios e imprevisiveis sejam compartilhados entre a
generalidade da populacdo, sendo inconstitucional atribuir a carga
negativa correspondente ao concessionario. O principio da
Seguranca Juridica exige que as condi¢cdes pactuadas entre o Estado
e um particular sejam fielmente observados e respeitados, ao longo
da execucdo do contrato. A auséncia de recomposicao da relagéo
original entre encargos e vantagens, quando tiver sido afetada por
eventos extraordinarios e imprevisiveis, compromete ndo apenas a
disciplina legal, mas também a sisteméatica constitucional.

s)] Aplica-se o artigo 9°, 8§ 4° da Lei 8.987/1995 a queda de
arrecadacdo experimentada pelas distribuidoras em decorréncia da
proibicdo temporéaria de suspenséo do fornecimento de energia em caso
de inadimplemento?

Resposta: Sim. Um dos poderes juridicos mais relevantes para
assegurar a preservacao da receita tarifaria das concessionarias de
distribuicdo de energia é o de suspender o fornecimento em caso de
ausénciade pagamento datarifa pelo usuario. A supressao, ainda que
temporaria, desse poder juridico reduz as vantagens asseguradas ao
concessionario, produzindo efeito equivalente ao da reducdo da
tarifa. Ademais, implica um incentivo a auséncia de pagamento da
tarifa inclusive por sujeitos que disponham de condi¢cdes para a sua
liguidacdo. Em decorréncia, a ado¢éo de providéncia dessa ordem
configura alteracdo unilateral do contrato de concesséo, produzindo
desequilibrio na relacdo original entre encargos e vantagens. Uma
providéncia dessa ordem somente pode ser adotada se
acompanhada de medidas destinadas a compensar a concessionaria
pela reducédo da arrecadacdo tariféaria.

h) As conclusdes acima sao alteradas pelo fato de que foi
reconhecido, pelo Congresso Nacional, estado de calamidade publica
exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei Complementar 101/2000, nos
termos do Decreto Legislativo 6/2020, sem a decretagdo de estado de

defesa nem estado de sitio?
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Resposta: Nado, muito pelo contrario. O estado de emergéncia em
virtude do novo coronavirus compreende uma pluralidade de
providéncias de diversa ordem. No entanto, ndo houve a suspensao
da vigéncia das garantias constitucionais essenciais. Continuam a
vigorar os direitos fundamentais e as regras legais. Por decorréncia,
a execucdo dos contratos de concessédo de distribuicdo de energia
elétrica encontra-se sob a égide das mesmas normas que vigoravam
antes da consumagcéo da pandemia.

)] E possivel que, na recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro em razdo dos efeitos da pandemia, o Poder Concedente leve
em consideracdo eventuais efeitos positivos obtidos pelo concessionario
decorrentes de eventos relacionados a alea ordinaria do contrato de
concessao?

Resposta: N&o. A dissociacdo entre &lea ordinaria e élea
extraordinaria, que se reflete na alocacdo dos encargos,
responsabilidades e riscos do contrato, acarreta a auséncia de
identificacdo entre os eventos abarcados em cada categoria. Se for
viavel dissociar efeitos negativos atinentes a alea extraordinaria
(atribuida ao Poder Concedente) dos efeitos positivos abarcados na
adlea ordinéria (de titularidade do concessionério), é vedada a
compensacao entre os seus efeitos. Isso ndo impede que, por ocasiao
da revisdo ordinaria, alguns desses ganhos sejam parcialmente
apropriados pelo Poder Concedente.

)] Em resumo, considerando que efeitos adversos da pandemia para
as distribuidoras de energia elétrica séo: (i) diminuicdo de mercado; e (ii) o
aumento da inadimpléncia, é correto afirmar que as distribuidoras tém
direto & recomposi¢cdo integral do equilibrio econémico-financeiro, em
relacdo a ambos esses efeitos, com fundamento nos (i) artigos 37, XXI, da
Constituicdo Federal, art. 65, I, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, art. 65, §6°,
da Lei 8.666/1993 e art. 9°, 84°, da Lei 8.987/1995 (conforme aplicavel); e
nos (ii) principios constitucionais da equidade, da razoabilidade, da
continuidade do contrato administrativo, da seguranca juridica e da

moralidade administrativa?
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Resposta: Sim. Os eventos ocorridos afetam a generalidade da
populacéo brasileira. Dai se segue que os efeitos negativos devem
ser arcados pelo conjunto da populagédo e ndo pelos concessionarios
de servico publico.

K) Caso a resposta a pergunta anterior seja afirmativa, ha alguma
relevancia, para a analise do direito das concessionarias de distribuicdo no
caso sob consulta, de outras teorias relativas aos efeitos de fatos
supervenientes sobre o carater vinculante dos contratos, tais como, além
das teorias da imprevisdo e da onerosidade excessiva ja abordadas, a
teoria da base do contrato e a doutrina da frustracéo, vindo a preponderar
sobre os dispositivos legais? As conclusbes acima seriam alteradas pelo
fato de os efeitos da pandemia afetarem a economia brasileira como um
todo?

Resposta: Nao. O regime juridico das concessdes de servi¢co publico,
tal como consagrado por ocasido do aperfeicoamento dos contratos,
determina que os efeitos de eventos supervenientes imprevisiveis e
incalculaveis, que configurem caso fortuito ou de forca maior e fato
do principe, sdo atribuidos ao Poder Concedente.

)] E fato que, quando materializado risco ou incerteza para o qual o
contrato de concessao nao previu qualquer consequéncia, como é 0 caso
dos contratos de concessao de distribuicdo no presente caso, devem ser
aplicados o artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal, o artigo 65, inciso Il,
alinea d, da Lei 8.666 e o art. 15 da Lei 9.427, com a recomposicao integral
do desequilibrio verificado?

Resposta: Sim. Eventos dessa natureza e com esses atributos
asseguram ao concessionario o direito a recomposicado da equacgéo
econdmico-financeira original.

m) Ha margem de discricionariedade do Poder Concedente / ANEEL
para condicionar o exame de pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro
em razdo de evento extraordinario a qualquer forma de transacéo
regulatéria, tais como, mas ndo se limitando a, celebragdo de um novo

contrato de concesséao ou limites temporais para exercicio do pedido?
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Resposta: Nao. O Poder Concedente e a ANEEL nao dispéem de
discricionariedade para decidir sobre a consumacgao do desequilibrio
nem sobre o direito subjetivo do concessionario a recomposi¢ao. A
discricionariedade da Administracao apenas compreende a solugao
concreta a ser adotada para promover a recomposicao.

E o parecer.
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