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RESUMO - O presente artigo tem por escopo analisar projeto de
lei ordindria, de contetido nacional, que estipula isengio de rarifa,
sem previsio de fontes alternativas de receita, todavia, garantindo
o direito de revisio tarifiria a fim de preservar o equilibrio econé-
mico-financeiro da concessio. Por vezes, projetos de leis estaduais
e municipais caem por terra, cujo objeto e motivagio sejam idénti-
cos ao analisado, uma vez que acabam por interferir em matéria de
competéncia da Unido. Desta vez, a aludida iniciativa oriunda da
Camara dos Deputados tenta eximir do énus desproporcional que
pesa sobre a populagio dos municipios, onde se instalam as pragas
de cobranga de peddgio. Nesta hipétese, caso aprovada, trata-se de
fato do principe que enseja a necessidade de ativagio dos mecanis-
mos garantistas do equilibrio da avenca estipulada inicialmente,
sob pena de violar o direito subjetivo do concessiondrio garantido
pela propria Constituigio. Todavia, hd ainda um impasse a se solu-
cionar: até que ponto o Poder Legislativo poderd intervir nas regras

de administragio de concessio dos servigos publicos.

PALAVRAS-CHAVE - Concessio de servico puiblico; equilibrio
econdmico-financeiro; isencio de tarifas; fato do principe; compe-

téncia legislativa; harmonia dos poderes.
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INTRODUGAO: CONCESSOES E O IN-
TERESSE SOCIAL

Nos primérdios do século XXI, infeliz-
mente, o Brasil ainda ¢ um pais cuja quali-
dade de investimentos no setor da infracs-
trutura tem deixado a desejar, mesmo sendo
uma das nagoes emergentes, onde muitos
investidores depositam sua confianca como
um Estado apto ao desenvolvimento e que,
nada obstante, tem muito a evoluir ainda. A
fim de equalizar tamanha caréncia de alguns
setores, foi adotada no pais uma politica de
concessio de servigos puiblicos, tendo por co-
roldrio a exploragio dos servigos piiblicos por
parte da iniciativa privada.

Diante de muito inconformismo social e
até mesmo politico contra a adocio do siste-
ma de concessoes, ¢ possivel cotejar indmeros
projetos de leis municipais e estaduais que,
pari passu, tentaram ponderar a isonomia dos
usudrios com a adequacio do servico prestado
e o valor das tarifas cobradas pelos particula-
res. Todavia, estes projetos encontravam sem-
pre barreiras constitucionais seja por que in-
terferiam na relacio contratual com esfera de
governo diversa de sua competéncia', seja por
que a propria Constituigio assim lhes irrogava
6bice de competéncia. Nio havia, portanto,
lei de cardter nacional que pudesse realizar a
ponderagio descjada pela sociedade.

No presente artigo o tema tratado serd
sobre as concessoes de rodovias, mais espe-
cificamente de que forma o Projeto de Lei
1.023/2011 poderd interferir nos contratos
administrativos de concessio, entre particu-

' E.g. vale leitura dos seguintes julgados: ADI 3729
~ SAO PAULO: Min. GILMAR MENDES; ADI
2337 MC/SC SANTA CATARINA; Relator:
Min. CELSO DE MELLO; ADI 2299 MC/RS RIO
GRANDE DO SUL; Relator: Min. MOREIRA
ALVES,

lares com as mais diversas esferas do governo,
bem como a andlise das consequéncias sob a
orica juridica, na hipétese de sua aprovagio.

A proposta ¢ inspirada no Projeto de Lei
3.062/2008, apresentado pela ex-deputada
Angela Amin, mulher do atual autor da ini-
ciativa, Deputado Esperidido Amin. Em que
pese sua primeira versio ter recebido parecer
favordvel de rodos os relatores nas comissoes
encarregadas de analisd-lo — Comissaes de
Viagdo e Transportes, de Finangas e Tributa-
¢do ¢ de Constituigio ¢ Justica e de Cidada-
nia — o Projeto de Lei n® 3.062/08 terminou
por ser arquivado em virtude do que dispoe
o art. 105 do Regimento Interno da Cima-
ra dos Deputados. O fato de a CCJC? nao
ter tido tempo hdbil de apreciar o parecer
do relator, na legislatura passada, nio pode
condenar matéria tio insita ao interesse dos

usudrios.

Vale trazer ao presente trabalho transcri-
Gio ipsis literis da motivagio da iniciativa:

“Nos ultimos anos, a caréncia de re-
cursos publicos para a realizagio de
investimentos em infraestrutura le-
vou 4 adogiio de uma politica de con-
cessio de rodovias & exploragio por
parte da iniciativa privada, mediante
a cobranga de peddgio. Tal movimen-
to, que inclui tanto os trechos rodo-
vidrios licitados diretamente pelo
orgio competente da Unido, como
aqueles delegados por convénio a
Estados e Municipios e, entdo, repas-
sados a exploragio comercial, viabi-
lizou a implementagio de melhorias
importantes para a nossa malha ro-
dovidria, mas trouxe também incon-
venientes que, 6 com o tempo estio
sendo percebidos e corrigidos.

* Comissio de Constitui¢io e Justica e de Cidadania.
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Um dos problemas mais comuns
diz respeito ao onus despropor-
cional que pesa sobre a populagio
dos Municipios onde se instalam as
pragas de cobranga de peddgio. De
fato, essa populacio é penalizada
economicamente em seus desloca-
mentos didrios, para trabalhar, es-
tudar ou fazer compras, realizados
muitas vezes no ambito do territo-
rio do préprio Municipio. Indis-
trias e produtores rurais, empresas
que realizam entregas a domicilio
ou profissionais que atendem a drea
rural se vém is voltas com um au-
mento, dificil de suportar, de seu

custo operacional.

Assim, a simples decisio de localizar
uma praga de cobranca de pedigio
num determinado Municipio pode
comprometer seriamente a compe-
titividade das atividades econdmicas
nele localizadas e, por conseguinte, a
competitividade do préprio Munici-
pio. No mundo globalizado em que
vivemos, tal situagio pode assumir
contornos inimagindveis, em termos
de estagnacio da economia local, re-
dugio do niimero de empregos ¢ eva-
sio populacional.

Para tentar corrigir essa distorgio,
estamos oferecendo 2 apreciagio da
Casa a presente proposta, que visa
isentar do pagamento de rtarifa de
pedigio os veiculos cujos proprietd-
rios possuam residéncia permanente
ou que exeram atividades profissio-
nais permanentes no Municipio em
que se localizar a praga de peddgio.
Para evitar desvios e mal uso da nor-
ma, estamos prevendo que o benefi-

cio da isengio dependa de cadastra-
mento ¢ identificagio dos veiculos
pelo 6rgio executivo de trinsito
com jurisdigio no Municipio onde
se localizar a praca de pedégio.

Dessa forma, esperamos estar con-
tribuindo sobremaneira para que a
cobranca de peddgio, necessdria aos
investimentos demandados por nos-
sas rodovias, seja realizada de forma
justa e equanime. ™

O prospecto também fora aprovado por
todas as principais comissées, dentre clas, a
Comissao de Viagio e Transportes, Comis-
sio de Finangas e Tributagio e Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania. Atual-
mente, apos aprovada a redagio final do con-
junto normativo, encontra-se sobrestado na
Mesa Diretora da Cimara dos Deputados a
fim de ser remetido ao Senado Federal para
prosseguimento do processo legislativo®.

Certamente o projeto ¢ candente ao in-
teresse social daqueles que sio afetados pela
cobranca do peddgio nos respectivos Munici-
pios que as pragas de peddgio se encontram,
mas ainda é necessdria minuciosa anilise sob
certos aspectos e consequéncias juridicas nos
contratos de concessio jd existentes, pre-
cipuamente em relacio ao Onus gerado ao
particular, de que modo esta nova obrigagio
serd recebida, quem serd o responsdvel e ain-
da, quais instrumentos podem ser utilizados
a fim de amortizar essa nova relagio. Cum-
pre-nos salientar ainda neste trabalho um dos
pontos discutidos pela atual jurisprudéncia:
até que ponto o poder Legislativo pode exe-
cutar sua funcio sem exorbitar os poderes

* Disponivel em: http//www.camara.gov.brproposicoes Web/
fichadetramitacao?id Proposicao=498347

i Disponivel em: http://www.camara.gov.br/
pmposicocs\\’ehfﬁchadetramitacao‘?idi’rnposica{:-=49834?.
Consulta realizada no sitio eletronico em 14/05/2013.
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concedidos pela Constituigio, em face do
Poder Executivo.

PRETENSOES DO PROJETO DE LEI
1.023/2011 E SEUS ASPECTOS JURIDICOS

Nos termos da introducio, em suma, o
referido prospecto almeja isentar de paga-
mento pessoas que comprovem residéncia
permanente ou exercam atividade profis-
sional permanente no municipio em que se
localiza a praga de cobranga da tarifa. Ade-
mais, acaba criando obrigagio acesséria aos
usudrios que gozario do beneficio sendo
necessdrio que o proprietdrio tenha seu vei-
culo cadastrado, periodicamente, pelo poder
concedente e pelo concessiondrio da rodovia.

Certo ¢ que o projeto de lei em comento,
ao isentar veiculos da tarifa, atinge a relacio
juridica contratual entre poder concedente
das mais diversas esferas governamentais (mu-
nicipios e estados membros, tendo em vista os
convénios existentes por forca da Lei Federal
n® 9.277/96%) e as empresas concessiondrias.
Ha, portanto, flagrante alteragio das condi-
coes efetivas das propostas e, consequente-
mente, choque direto ao equilibrio econémi-
co-financeiro. Contudo, a proposta esclarece
que o concessiondrio poderd reclamar ao po-
der concedente a corregio os valores tarifirios,
de sorte a compensar as perdas financeiras ad-
vindas da gratuidade imposta por lei.

A Administragio Pdblica por mais que
goze de certas prerrogativas, e destas nio
podendo abrir mao (Indisponibilidade do
Interesse Pablico), rambém tem seu exercicio
limitado a certas sujeiges, pelo controle da
Legalidade. Diante disso, ainda que a Admi-
’A lei in comento tem em scu preAmbulo a scguinte
disposigdo: Autoriza a Unido a delegar aos
municipios, estados da Federacdo e ao Distrito
Federal a administragdo e exploragio de rodovias
e porios federais. (Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9277.htm)

nistragio tenha a prerrogativa da alteracio
unilateral dos contratos administrativos, des-
de que presentes elementos oportunos e con-
venientes ao ato, ela também, ope legis, deve
manter o direito adquirido do particular, qual
seja o objeto deste artigo, a equagio econdmi-
ca do contrato, afinal, o particular assim como
qualquer empresdrio almeja o lucro.

RISCO E RESPONSABILIDADE: FATO
DO PRINCIPE E TEORIA DA IMPRE-
VISAO

Nada obstante, se o referido projeto vingar,
nio podemos nos olvidar dos efeitos juridicos e
suas respectivas consequéncias geradas nos con-
tratos administrativos de concessio, mormente
a cldusula de equilibrio econdmico-financeiro,
Sendo assim, ainda que expressamente previsto
o direito de revisio, vale o estudo sobre a ética
da nova obrigacio legal, visto que nem sempre
o poder concedente estd disposto a assumir a
realocagio onerosa destes eventos imprevisiveis,
o que a doutrina denomina de ileas.

A doutrina administrativa num todo
classifica rtais eventos em trés diversificados
grupos: dlea ordindria, em que o particu-
lar deve assumir os riscos do negdcio®; dlea
extraordindria administrativa, em que o po-
der concedente assume in totum estes riscos,
visto que o desequilibrio contratual surgiu em
decorréncia de ato da prépria administracio,
ainda que de esfera governamental diversa;
dlea extraordindria econdmica, casos em que
os riscos podem ser realocados por disposi¢io
contratual, ou até¢ mesmo divididos’, visto que

¢ Assim dispde claramente o art. 2_o da Lei de
concessoes em seus incisos 11 e 111 ao especificar
que os particulares contratados firmario negécio
“por sua conta e risco”.

"Neste entendimento da repartigio dos prejuizos,
encontra-se Maria Sylvia Zanella Di Pietro. In:
Direito Administrativo. 18, Ed, Sio Paulo: Atlas,
2005, p. 264-65.
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se tratam de fatos imprevisiveis para ambas as
partes®, mas que da mesma forma, acaba por
onerar a execugio contratual.

O fenémeno juridico analisado, pressupon-
do a hipétese de aprovagio do projeto, ¢ nomea-
do pela doutrina francesa como Le Fait du Prince
(fato do principe). Trata-se de evento de dlea
extraordindria administrativa composta por atos
juridicos ou materiais, de competéncia publica,
todavia, exocontratual, cujos efeitos repercutem
diretamente sobre o contrato, onerando ou be-
neficiando’, desta forma, o particular.

A doutrina econdmica, por sua vez, clas-
sifica o evento descrito como risco politico,
dlea esta que se dd em virtude de evento
alheio ao controle das partes signatdrias do
contrato, no entanto, ainda relacionado com
a atuacio do Poder Publico.

Primo icto oculi pode-se afirmar que era
imprevisivel tanto para o particular quanto
para o poder concedente'” prever que tal pro-
jeto de norma pudesse ser elaborado, aprova-
do ¢ comprometendo a execugio da conces-
sio, o que seria plenamente cabivel aplicagio

& Caso de alea extraordinaria ¢ quc causou
tamanho impacto ocorreu em janciro de 1999,
consubstanciado na sibita desvalorizagio do Real
frente ao Dolar norte-americano, fato este que
ensejou causa excepcional de mutabilidade dos
contratos administrativos vigentes daquele periodo.

* Nio se pode olvidar que a teoria do fato do
principe, no que concerne a tributos e encargos
assemelhados, foi enfronhada pela Lei 8.666, de
1993, beneficiando nio apenas o contratado, mas
também a Administragio Publica, como se observa
no §% do seu art. 65. In verbis: Quaisquer tributos
ou encargos legais criados, alterados ou extintos,
bem como a superveniéncia de disposigoes legais,
quando ocorridas apds a data da apresentagdo da
proposta, de comprovada repercussdo nos pregos
contratados, implicardo a revisio destes para mais
au para menos, Conforme o Caso,

WAqui sc entende como aqueles contratos de
concessio pertencentes ds esferas administrativas
dos Estados membros e municipios.

da teoria da imprevisio'!. Todavia, o fato é
que a expedicio de leis ¢ atividade exclusiva
do Estado e assim sendo, deve este assumir
os riscos de sua atividade, como espécie de
prorrogacio de responsabilidade objetiva ex-
tracontratual,

Assim ilustra CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO ao citar em sua
doutrina passagem de GEORGES VEDEL,
lecionando que “A Administragdo pode, den-
tro de certos limites, modificar o peso das obri-
gagoes que, em um prato da balanga, estdo ao
encargo de seu contratante, mas deve logo colo-
car ne outro prato as compensagdes pecunidrias
corvespondentes”.

Nesta senda, ¢ possivel discordar do en-
tendimento da Professora MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO (Direito Adminis-
trativo, 242 edigio, Sio Paulo, 2011, p. 283),
pois limita a aplicagdo desta teoria somente
se a autoridade responsdvel pelo fato for da
mesma esfera de governo em que se celebrou
o contrato, caso contririo haveria incidéncia
da teoria da imprevisio. E discordamos assim
pois a lei de cardter nacional nao poderd ter
aplicagio com consequéncias distintas.

Aclarando melhor, caso adotado o enten-
dimento da autora, haveria o nascimento de
teratoldgicas situagoes de casos de aplicagio
do fato do principe com assungio total de
compensagio pelo poder concedente, quan-
do se tratar de concessoes federais, ¢ aplica-
¢io da teoria da imprevisdo em que ficaria
aberta a divisio ou ndo dos possiveis abalos
econdémicos, em concessdes delegadas aos

A titulo de ilustragio, vale trazer a baila o
suprassumo do Consclho de Estado francés, em
seu famoso aresto Gaz de Bourdeaux - 1916, em
que fora aplicada a teoria da imprevisdo a fim de
proclamar a impossibilidade de um concessionirio
arcar com a totalidade dos prejuizos decorrentes de
imprevisivel alta de pregos que tornou insuficiente
o valor arrecadado pelas tarifas.
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estados ¢ municipios. Adotar a teoria da
imprevisio por ato do préprio Estado seria
levar o particular a pasto do Estado-Leviata,
visto que o Poder Publico apenas arcaria par-
cialmente com as jacturas derivadas do fato
ou ato, ou ainda, caso previsto em contrato,
poderia o particular assumir sua totalidade o
que nosso ordenamento entende como prati-
ca temerdria.

Compartilho da solucio adotada pelos dou-
trinadores CARLOS ARI SUNDFELD ¢ AN-
TONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL,
que consideram o mesmo objeto sob ética di-
versa, visto que nio hd menor enlevo o fato ser
oriundo da mesma esfera do poder concedente,
pois aqui ndo se cuida de obrigagio de reparar
decorrente de dano, mas deveras a obrigagio de
cumprimento da equagio econdbmico-financei-
ro, atingida por evento exocontratual de narure-
71 normativa, como na hipétese analisada.

Vale ressaltar, outrossim, sob enfoque do
art. 65, inciso II, alinea 4 da lei de licitagoes
¢ contratos administrativos, que a hipétese
de fato do principe faz jus a alteragio contra-
tual por acordo das partes, ipso iure, a fim de
retomar a manutengio do equilibrio econé-
mico-financeiro'.Igualmente caminhou a lei

" Art. 65, Os contratos regidos por esta Lei poderio
ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos: (...)II - por acordo das partes: (...)
d) para restabelecer a relagio que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado ¢ a
retribuicio da administragio para a justa remuneragio
da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a
manutengio  do  equilibrio  cconémico-financeiro
inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculdveis, retardadores ou impeditivos da execugio
do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso
forruito ou fato do  principe, configurando  dlea
econdmica extraordindria e extracontrarual. (Redagio
dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

** Cita-se como exemplo julgado do TCU, acérdio
n®, 297/2005 Plendrio: “Observe o disposto na Lei
no 8.666/1993, evitando o aditamento de contratos
com base em evento ndo previsto no art. 65,

de concessées, visto que ao tratar da politica
tarifiria em seu art. 99, §324, restou incon-
troverso que a criagio de encargos legais im-
plica na imprescindivel revisao tarifiria.

Destarte, apés devidamente classifi-
cado o evento como dlea extraordindria
administrativa, cuja responsabilidade com-
pete exclusivamente ao poder concedente
em assumir o risco e arcar com a recom-
posicio da efetiva condigio inicial da pro-
posta, resta demonstrar os pressupostos que
ensejam o equilibrio contratual bem como a
escorreita aplicagao do principio do equiva-
lente econdmico.

DA MANUTENCAO DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO E SUA
REGULACAO.

Pelo decorrer hipotético da aprovacio do
pretenso projeto, este dard ensejo a um impac-
to direto na receita prevista inicialmente pe-
los concessiondrios. Dessa maneira, a im de
preservar o equilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concessées, o art. 35 da Lei

lembrando que as alteracées contratuais podem
ocorrer, dentre outros motives, para restabelecer o
equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato,
na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis, porem de consequéncias incaleuldveis,
retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado,
e que qualquer superveniéncia de fatos, tibutirios e/
ou legais, de comprovada repercussio nos precos
contratados, poderd implicar na revisio dos
contralos, para mais ou para menos, consoante inciso
I, alinea d, c/c § 50, do art. 65 da mencionada Lei”.

" Art. 90 A tarifa do servigo publico concedido sera
fixada pelo prego da proposta vencedora da licitagio
¢ preservada pelas regras de revisiio previstas nesta
Lei, no edital ¢ no contrato. (...) § 30 Ressalvados
os impostos sobre a renda, a criagiio, alteragio
ou extingdio de quaisquer tributos ou encargos
legais, apos a apresentagio da proposta, quando
comprovado seu impacto, implicara a revisiio da
tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.
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9.074/95" formula de maneira muito nitida
as condices para esta nova estipulagio.

De acordo com este artigo, na hipdtese
de perda de receita operacional pelo conces-
siondrio, a compensagio dever-se-d proceder
por dois tipicos instrumentos: ora pela revi-
sio da tarifa, ora pela substituigio por uma
dotacio orcamentdria'®, Vale dizer que a na-
tureza juridica da compensagio de receita ¢
de condicio suspensiva da eficicia normativa
da lei que conceder beneficio.

Assim, o referido projeto com encoémios
caminhou no mesmo sentido da lei fede-
ral administrativa supra, considerando que
sua proposta de acréscimo do art. 40-A'7 a
lei 9.277 estipula o direito de revisio como
condicio de eficicia da isengio. E cedigo que
no momento da homologagio e consecutiva
adjudicagio de uma proposta vencedora em
uma licita¢io cujo objeto seja a concessio de
servico ptiblico, o particular jd estd conscio
da existéncia de uma equagdo que expoe tan-
to as obrigagées por ele assumidas quanto a
sua pretensdo remuneratdria, jazida nesta al-
tima inclusive sua margem de lucro.

5 Art. 35, A estipulagido de novos beneficios
tarifarios pelo poder concedente, fica condicionada
a previsao, em lei, da origem dos recursos ou
da simultdnea revisio da estrutura tarifaria do
concessiondrio ou permissiondrio, de Sforma a
preservar o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato.

1 A dotagio orgamentiria substitutiva como
instrumento de manutengio da equagio do contrato
estd regulamentada em uma de suas espécies
pelo disposto no art. 11 da lei 8.789/95. Sendo
assim caracterizam-se como receitas alternativas,
complementares, acessorias ou  de projetos
associados e desde que previamente previstos no
edital ou contrato.

17e g jsencdo fivada no caput deste artigo did
ensejo a que o concessiondrio reclame ao poder
concedente, se assim julgar necessdrio, a revisdo
da tarifa de pedagio, com o objetivo de manter o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato de

concessdo .

No caso de acréscimo de encargos ou
mutagio das condigoes de funcionamento do
servico, que tenham impacto direto sobre o
equilibrio inicial firmado dever-se-d automa-
ticamente recompor o status quo ante a fim
de restaurar as condigoes inicialmente pac-
tuadas. E neste diapasio que mais uma vez
reiteramos nossos elogios ao referido projeto
por ter expressamente previsto o direito dos
concessiondrios da revisio de rarifas, inclusi-
ve quando interposta reclamagio perante o
poder concedente, esta terd eficdcia suspensi-
va perante a concessio do beneficio, ¢ o que
dispoe o §4° do art. 4°-A do projeto.

Desta forma, consoante o professor
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO (Curso de Direito Administrativo,
29 edigio, 2012, Sdo Paulo, p. 654 e ss.), 0
equilibrio econémico-financeiro™ deve ser
compreendido como uma relagio juridica
com supedaneo na isonomia que deve haver
entre as partes, existindo de um lado as obri-
gagoes contraidas pelo contratante, no caso o
concessiondrio, e de outro, os proficuos eco-
nomicos advindos da avencga. Alids, é neste
fundamento de validade que a garantia da
execucio do servigo adequado encontra gua-
rida, da mesma forma que as prerrogativas da
Administracio encontram seus limites.

15 Sobre o cquilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos, insta consignar a ligio
de LUIS ROBERTO BARROSO (Alteragio dos
Contratos de Concessio Rodovidria. In Dircito
Administrativo  Brasil-Argentina.  Estudos  em
homenagem a Augustin Gordillo, Belo Horizonte:
Del Rey. 2007, p. 272): “Trata-se de direito
expressamente  assegurado  pela Constitui¢do
e pela legislagdo infraconstitucional e que a
rigor pode ser reconduzida a diversos principios
constitucionais, como o da isonomia — ja que
nada justifica que o contrato seja particularmente
onerado para a produgdo de um beng icio a ser

fruido por toda a sociedade — ¢ o da moralidade

— do qual se extrai o dever de lealdade da
Administragio em face dos particulares em geral
e de seus contratados em particular”.
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Mais cedigo é que enquanto o particular
almeja o lucro, o escopo do Poder Publico ¢
justamente buscar a satisfagio e adequagio da
prestagio de servigos publicos; sendo assim,
cabe a Administragio agir com o curial respei-
to aos interesses econdmicos do contratante,
visto que em se tratando de matéria de conces-
sio, também ¢ um dever garantir a prestagio
adequada dos servigos, sendo a cldusula do
equilibrio econdmico-financeiro uma condi-
GAO sine gua non Para sua execucao.

Neste sentido, valem as palavras de CAR-
LOS ARI SUNDFELD, dando o seguinte

enlevo ao tema:

O direito piblico, no Estado de
Direito, ¢ o direito do equilibrio
entre autoridade e liberdade, de
modo que ds prerrogativas estatais
de perseguir o interesse publico
correspondem, sempre e necessa-
riamente, compensagbes para o
particular atingido de modo espe-
cial por seu exercicio.

Por isso, ressaltamos, que apenas nasce
tal dircito de revisio no momento em que
o ato ou fato aringe especial e diretamente o
servico prestado pelo particular, no caso, ape-
nas na hipétese de vigéncia da lei in comento.

Vezes a basto a legislagio, conforme
exposto, deixa claro o dircito subjetivo de
revisio, contudo, entendemos que seu pres-
suposto de validade vai um pouco mais lon-
ge que a simples lei ordindria'. Acreditamos
que o fundamento, ab initio, encontra-se na
prépria ideia de contrato, posto que o parti-
cular também almeja o lucro, e por tltimo,
a prépria Constitui¢io reforga esta garantia
do direito ao fixar em seu art. 37, inc. XXI*°

YVide art. 65 da Lei 8.666/93; arts. 9° ¢ 10 da Lei
8.987/95; art. 35 da Lei 9.074/95.

“ Art. 37. A administragio pablica direta e indireta

bem como art. 175, inc. 11I*' a questio de
politica tarifiria em suas mais abrangentes
hipoteses de revisao ¢ independentemente
de previsio contratual.

Dispée o art. 37, XXI da Consti-
tuicio Federal que as obras, servicos,
compras ¢ alienagoes da Administragio
Publica serio contratadas “com cldusulas
que estabelecam obrigacies de pagamento,
mantidas as condicées efetivas da proposta,
nos termos da lei”.

Assim, as obrigagoes de pagamento
deverio atender 3s condigées efetivas da
proposta finalista da licitagio. Contudo,
uma vez que a situagio inicial for altera-
da, seja por Fato da Administracio ou Fato
do Principe, caso fortuito ou forca maior,
haverd, reiteramos, o nascimento de um
novel direito do particular: a revisio da re-
muneragio (rarifa).

de qualquer dos Poderes da Unidlo, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd
aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte: (...) XXI - ressalvados os casos
especificados na legislagio, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo plblica que assegure igualdade
de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelegam obrigacdes de pagamento, mantidas
as condigoes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitiri as exigéncias de
qualificagiio técnica ¢ econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigagdes,

2Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissio, sempre através de licitagiio, a prestagio
de servigos publicos. Pardgrafo (nico. A lei dispora
sobre: | - o regime das empresas concessionarias
¢ permissiondrias de servigos piblicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogagiio, bem
como as condigdes de caducidade, fiscalizagio ¢
rescisdo da concessdo ou permissio; 11 - os direitos
dos usudrios; I1I - politica tariféria; 1V - a obrigagio
de manter servigo adequado.
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Nio bastasse, a Constituigio reconhe-
ceu que o particular deverd atuar como
um coadjuvante no exercicio da tutela do
interesse ptblico nos casos de concessio,
visto que seu concurso ¢é imprescindivel
para obter a eficiéncia do servigo publico
que se almeja prestar, assegurar a intangi-
bilidade da equacio conrtratual ¢ garantir
os subsidios essenciais para atendimento
da sociedade™.

Ademais, qualquer modificagio poste-
rior, por norma legal, como na hipérese ana-
lisada, que atinja diretamente a equagio nio
invalida os proficuos contratuais assegurados
ao concessiondrio inicialmente, porque tais
modificagées nio podem ter efeito retroativo
prejudicial ao direito adquirido, preservado
por disposicio constitucional®.

DA REVISAO DE TARIFAS E SEUS ME-
CANISMOS

Inicialmente, cumpre esclarecer a im-
portante distingdo que hd entre o reajuste ¢
a revisio de pregos, pois enquanto o ultimo
enseja a reavaliagio da natureza da tarifa e
seus componentes, o primeiro compreende
hip6tese em que nao hd alteragio substancial
do valor da tarifa, o que ocorre ¢ mera atua-
lizagio acompanhando concomitantemente
os eventos de dlea ordindria como a inflagio,
aumento dos insumos ¢ mao de obra, ou seja,
fatos previsiveis e que devem correr por conta
e risco exclusivo do concessiondrio.

22 Neste entendimento, corrobora RENATA FARIA
SILVA LIMA (Equilibrio econdmico-financeiro
contratual: no direito administrativo ¢ no direito
civil. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 215-217),
visto que a exigéncia do art. 37 da Constitui¢io
nio sobeja dividas no tocante a manutengdo das
condigbes efetivas da proposta.

3 Art, 5, inciso XXXVI da Constitui¢io Federal
expde: a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o
ato juridico perfeito e a coisa julgada.

Com a devida vénia, entendemos que a
fim de lograr maior aproveitamento do pro-
jeto, o mais adequado além da simples previ-
sio de revisio da tarifa (género) o legislador
poderia explicitar os leques de possibilidades
de que este instrumento ¢ composto, confor-
me serd demonstrado; assim, caberia apenas
ao poder concedente ceder aos direitos do
concessiondrio, dentro do mérito adminis-
trativo concedido por lei, a discricionarieda-
de de opgoes.

O que ocorre muitas vezes ¢é a utilizagio
do aumento da tarifa a fim da recomposicio
da receita do particular, visto que é um ins-
trumento mais simples e que acaba por onerar
apenas o usudrio, nio gerando qualquer gra-
vame ao poder concedente além de ratificar
as planilhas de cdlculos do pretenso aumento.

A clissica doutrina de Hely Lopes Mei-
relles (Licitacio e contrato administrativo,
15 edigdo, 2010, Sio Paulo, p. 271) dispoe
sobre a revisio de tarifas, no sentido de que
“baseia-se nos mesmos motivos de reajustamen-
to de pregos de obras priblicas, destinando-se a
manutengio do equilibrio econémico e finan-
ceiro estabelecido inicialmente pelas partes”.

Sendo assim, os instrumentos de revisao
ndo se restringem apenas ao aumento do va-
lor da tarifa, alids, este instrumento deve ser
o tltimo a ser utilizado visto que os usudrios
sdo os tnicos afetados, que sob um enfoque
politico, nio agrada em nada o interesse pi-
blico. Outras vias que podem ser utilizadas
em conjunto ou individualmente consistem
em: a. atribui¢io ao concessiondrio de re-
ceitas alternativas, complementares, acesso-
rias ou de projetos associados (art. 11 da lei
8.987); b. eliminagio ou reducio de encar-
gos do concessiondrio; c. dilagio do prazo
contratual da concessio.

Ademais, o que deixamos por conta dos
inventivos contratualistas, o §2° do art. 9° da
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lei 8.987/95 deixa claro que se poderd prever
outros mecanismos® de recomposigio pelo
edital, contrato ou termo aditivo, desde que
dentro dos limites das prerrogativas ¢ sujei-
¢oes da Administracio.

CONFLITO DE COMPETENCIA LE-
GISLATIVA

Tornou-se muito comum o Poder Legis-
lativo apresentar projetos de lei sobre maté-
rias que sdo de competéncia exclusiva do Po-
der Executivo. Nesse caso, no momento em
que esse projeto de lei vai para o Executivo
para ser sancionado ou verado, nio se sabe ao
certo a possibilidade de ser convalidado, jus-
tamente porque, qUanto a isso, o ente nio era
competente para sua elaboracao. Nesse senti-
do, acreditamos que essa pritica nio pode,
de forma alguma, se tornar comum, pois
estarfamos diante de uma completa desor-
dem do ponto de vista legal, desobedecendo
por completo os mecanismos impostos pela
prépria Constituigio para a competéncia de
elaboragio dos projetos de leis. Muitas vezes,
os parlamentares até tém conhecimento de
que nio poderiam apresentar determinado
projeto, sendo matéria exclusiva do Poder
Executivo, mas por algum motivo, se veem
no direito de intervir, apresentando ainda
que conscios desta vedagio, pois sabe que hd
possibilidade de ser convalidado.

Em se tratando da hipétese do aludido
Projeto de Lei estar dotado com um vicio de
iniciativa e ser posteriormente convalidado
pelo Executivo, hd muitos enrendimentos
que nos conduzem as mais variadas inter-
pretagoes, mas nos parece mais acertada a
posi¢io daqueles que nio concordam com

* No que atine a utilizagdo de fontes paralelas de
receita, a doutrina enumera diversos exemplos tais
como ceder o direito de exploragdo de areas do
subsolo ou contiguas a obra piblica.

essa pritica, uma vez que o processo legis-
lativo deve ser respeitado ¢ obedecido rigo-
rosamente conforme os ditames de nossa
Constituigao. Para nds, o processo legislativo
¢ um verdadeiro pressuposto de validade da
lei, devendo ser respeitadas todas as normas
a ele inerente, tanto no que diz respeito a sua
elaboragio, quanto aquelas matérias que fo-
ram colocadas como sendo de competéncia
reservada.

Temos que considerar que a Constituigio
Federal, quando delimitou matérias exclusi-
vas e privativas do Poder Executivo, negou,
desde logo, a qualquer outro, a condicio de
propor um projeto de lei que trate do assun-
to. Portanto, caso isso ocorra, 0 ato se tornard
invilido e viciado desde a sua origem, nio
sendo possivel ser posteriormente aceito pelo
Poder Executivo.

Tudo isso porque acreditamos que nio
se pode ferir a separagio dos poderes con-
sagrada no art, 2° da Constituicio Federal,
tendo em vista que existem delimitagdes para
atuagio de cada um dos poderes que devem
ser respeitadas. O faro ¢ que nem sempre hd
um entendimento undnime de algumas das
delimitagtes, e ¢ nesse ponto que surge uma
problemdtica, pois o Poder Legislativo mui-
tas vezes se vé no direito de intervir.

No que se refere aos contratos de conces-
sio, o Poder Legislativo se coloca como um
terceiro interessado que seria legitimo ndo
apenas para fiscalizar, mas para limitar e até
mesmo alterar determinadas condicées inicial-
mente estipuladas. Ocorre que os contratos
de concessio de servigo piblico sio negécios
juridicos, sendo o Poder Executivo legitimado
para configurar o polo ativo desta relagio.

Segundo o professor MARCAL JUS-
TEN FILHO: a teoria da separagio dos
Poderes Estatais ¢ um mecanismo cldssico
de organizagio ¢ limitagio do poder poli-
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tico, e consiste em impedir que todas as
funcoes sejam concentradas em uma tnica
estrutura organizacional. Isso produz um
sistema de freios e contrapesos e permite
que o “poder controle o préprio poder”,
ou seja, gera a fragmentagio do poder,
com uma pluralidade de sujeitos exerci-
tando competéncias distintas e controle
reciproco.

Desta mancira, nio obstante o proje-
to in comento tente adequar a isonomia dos
usudrios na cobranca das tarifas, ¢ de curial
sapiéncia, por outro lado, que o maior 6bi-
ce consiste na harmonia entre os poderes do
Estado, na medida em que o Poder Legislati-
vo, na hipétese de aprovar o referido projeto,
acaba por substituir o Executivo na gestio
dos contratos administrativos celebrados.
Em suma, a possivel afronta da harmonia
cnire os pO(lCrCS, como ensinava o Barao df
Montesquieu em sua magna obra “O Espiri-
to das Leis”, ocorre no momento em que um
Poder pretende usurpar fungao de competén-
cia majoritdria do outro.

Neste sentido, ainda que com aprovagio
de todas as diversas comissoes da Cimara
com competéncia sobre a matéria, o referido
projeto jd foi objeto de recursos interpostos
pelos deputados Arthur Oliveira Maia e Ri-
cardo Izar, arguindo em suma a inconstitu-
cionalidade formal por vicio de iniciativa,
uma vez que a iniciativa dos projetos que
tratam da competéncia dos érgaos da admi-
nistragio publica ¢ privativa do Presidente da
Reptiblica (art. 61, § 19, 11, ¢, da CF/88).
Resta aguardar a avaliagio do Senado.

Cirte-se, como exemplo, o Acérddo pro-
ferido na ADI ne. 2.733-6-STF-Plendrio, no
voto do Relator Ministro Eros Grau, onde
aponta claramente que as iniciativas de lei
cujo objeto tenham por escopo conceder
beneficio ou isengdo nas tarifas arrecadadas
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pelos concessiondrios “importa, destarte, in-
devida ingeréncia do Poder Legislativo em
campo préprio da atividade administrativa”.

Destarte, entendemos que a fungio do
Poder Legislativo, quanto aos contratos de
concessio, deve ser apenas e tio somente
fiscalizadora, investigando, por exemplo,
eventuais irregularidades e ilegalidades de
atos. Nio cabe ao Poder Legislativo pro-
mover alteracées contratuais atrds do exer-
cicio da atividade legiferante, e sim avaliar
de que forma esses servios estio sendo
prestados, atrds do Tribunal de Contas,
por exemplo pois somente assim ndo ha-
veria vicio de iniciativa por parte do Poder
Legislativo, ndo vindo a usurpar nenhuma
competéncia ¢ nem contrariando princi-
pios constitucionais.

CONCLUSAO

O projeto em comento foi elabora-
do com vistas a eliminar o 6nus despro-
porcional que pesa sobre a populagao dos
municipios onde se instalam as pracas de
cobranga de peddgio, sendo que, para se
beneficiar da isengio, o proprietdrio deverd
ter seu veiculo credenciado periodicamen-
te pelo concedente e pelo concessiondrio,
conforme procedimentos a serem fixados
por regulamento. Entendemos ainda que
nio hd como alegar quebra da isonomia,
visto que a isencido é permitida por lei, des-
de que nio atinja a toda uma coletividade
mas em detrimento de grupo considerdvel
e com justa causa.

Ademais, o prospecto, na hipétese de sua
aprovagio, ao conceder a isengao de tarifa
para determinado grupo social rompe com
a equagio econdmica firmada, nio obstante
sem qualquer relagio como parte do contrato
administrativo. Ainda neste sentido, o fator
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de sua aprovagio enquadra-se como fato do
principe.

Sendo assim, o projeto conta como me-
dida individual, especifica e direta sobre os
contratos de concessio, € nio simplcs norma
geral que possa afetar a todos os administra-
dos, pois neste tltimo caso, entende a doutri-
na que deve ser rechagada a teoria do fato do
principe e, dependendo da interferéncia so-
bre a prestagio de servigos e desde que aten-
dido os requisitos necessirios, poder-se-ia
discutir a aplicagio da teoria da imprevisio.

Em outras palavras, esta irrupgio de isengio
enquadra-se como dlea extraordindria admi-
nistrativa, correndo inteiramente por conta
do poder concedente.

Por derradeiro, entendemos que legislar
sobre servico piblico é questio que afeta o
funcionamento da administragio publica em
geral, visto que a futura lei contém contet-
do nacional. Nestes termos, ¢ inconcebivel
admitir que lei de origem parlamentar inse-
rir-se em competéncia de administragio das
concessoes que detém o Poder Executivo.
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