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PARECER

PROLAGOS S.A. honrou-me com a solicitagédo de parecer

versando sobre os fatos e os quesitos abaixo expostos.

1 - Os fatos e os quesitos

1. A Consulente narrou ser titular da concessdo de servigos
publicos de abastecimento de agua e tratamento de esgoto de alguns dos
municipios que compdem a chamada Regido dos Lagos, no Estado do Rio de
Janeiro. A outorga foi precedida de licitagdo (Concorréncia n® 04/96),
promovida pelos Municipios de Iguaba Grande, Séo Pedro da Aldeia, Arraial
do Cabo, Cabo Frio e Armagbes de Buzios. O contrato foi celebrado em
25.4.1998.

2. A Consulente expds que o edital havia previsto que a
outorga compreenderia obras de implantagdo, ampliagdo, manutengdo e
operagéo dos sistemas de abastecimento de agua e de coleta e tratamento de
esgoto nas areas urbanas dos municipios outorgantes.

3. A Consulente ressaltou que, por ocasido da assinatura do
contrato, o Municipio de Arraial do Cabo reputou cabivel excluir da contratagéo
o servigo de esgotamento sanitario. Portanto e relativamente ao referido
Municipio, a outorga compreendeu apenas o abastecimento de agua. Houve a
corregdo do desequilibric econdmico-financeiro da outorga (Deliberagdo
ADEP-RJ/DC n° 193/02, de que decorreu um termo aditivo).

4, Em 20.9.2009, foi firmado um Protocolo de Intefiges,
prevendo a realizagéo de diversos investimentos na &rea da outorga. Tam
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houve a manifestagdo do Municipio de Arraial do Cabo no sentido de
reintroduzir os servigos de coleta e tratamento de esgoto no objeto da outorga.

5. A Consulente acrescentou que, por ocasido da 2* Reviséo
Quinquenal do Contrato de Concesséo, formulou pleito de restabelecimento do
objeto original da outorga. Isso compreendia a realizag8o de investimentos nas
exatas condigdes contempladas no Edital de Licitagao.

6. Em 14.4.2009, o Municipio de Arraial do Cabo firmou um
instrumento com a ora Consulente, em que mantinha a prestagéo direta dos
ditos servigos de esgotamento sanitério. Tal se deveu, segundo a Consulente,
a possibilidade de recebimento de recursos do Programa de Aceleragéo do
Crescimento — PAC.

7. Os termos do instrumento acima referido motivaram a
Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de
Janeiro — AGENERSA a ndo conhecer o pedido da ora Consulente de
restabelecimento do objeto original da outorga. Tal se deu mediante a
Deliberagdo n° 638/2010.

8. Posteriormente, o Municipio de Arraial do Cabo concluiu
pela inadequacgéio da solugdo de manter a prestagéo direta dos servigos de
coleta e tratamento de esgoto no proprio territério. Segundo a Consulente, tal
se deveu a dificuldade na obtengdo dos resultados previstos, especialmente no
tocante a universalizagdo dos servigos mas também no que se refere ao
programa de despoluigéio da Lagoa de Araruama, de exirema relevancia para
a regiao.

9, A situagéo conduziu o referido Municipio a celebrar com a
ora Consulente um Convénio de Cooperagdo Técnica, para adogédo de agdes
emergenciais visando ao aperfeicoamento da gestdo do sistema existente de
coleta e tratamento de esgoto.

10. Atualmente, existe a intengdo das partes envolvidas de
promover o restabelecimento da outorga nos termos originais, compreendendo
especificamente os servigos de coleta e tratamento de esgotos no ambito do
Municipio de Arraial do Cabo. |
11. Para dar alicerce a conduta a ser adotada, a Consylent

solicitou a elaboragdo do presente parecer, versando sobre os segui
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quesitos:

a)

g)

As avaliagbes de conveniéncia da Administragdo Publica, que se
traduzem em modificagdo das condigdes da concesséo, comportam
revisdo subsequente, eventualmente para restabelecer as condigdes
originais?
A alteragdo das condigles originais de uma concessdo de servigo
publico constitui-se em impedimento a que se promova © posterior
restabelecimento das condigbes originais previstas no edital de
licitagdo?
Viola a exigéncia de licitagdo a inclusdo, numa concesséo existente, de
um servico publico previsto por ocasidqo de licitagdo e que
posteriormente dela fora excluido por conveniéncia da Administragéo?
No caso concreto, é cabivel o restabelecimento das condigbes originais
da outorga, tal como previstas no Edital de Licitagdo n°® 04/96,
especificamente para o fim de incluir os servigos de coleta e tratamento
de esgoto do Municipio de Arraial do Cabo?
Ignorando a argumentagédo anterior, a inclusdo de servigo de coleta e
tratamento de esgoto relativamente a um dos cinco Municipios
outorgantes da concessdo configura modificagdo  contratual
incompativel com o objeto da outorga?
Ignorando os argumentos anteriores, a inclusdc na concesséo vigente
do servico de coleta e tratamento de esgotos relativamente ao Municipio
de Arraial do Cabo pode ser promovida diretamente e sem licitagéo,
reconhecendo-se a inviabilidade de competi¢cao?
No caso concreto, qual é o instrumento juridico adequado para
promover o restabelecimento das condigdes originais da outorga?

Passo a responder.

Il - A questio da alteracdo dos contratos

12,

O tema da alteragdo dos contratos apresenta configuragbes

muito distintas no direito publico e no direito privado brasiteiros.

il.1 - A modificagéo do contrato de direito privado

13.

A alteragdo dos contratos em geral, no &mbito da t oria

geral do direito privado, ndo desperta maior controvérsia. Assim se pa
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porque a modificagéo contratual é um tema intrinsecamente relacionado com a
autonomia contratual.

14. O fundamento da forga vinculante do contrato é a autonomia
subjetiva. No exercicio de sua liberdade, os sujeitos podem avencar
convengdes destinadas disciplinar a prépria conduta futura. Uma vez
pactuadas normas juridicas contratuais, as partes mantédm o poder juridico
para altera-las supervenientemente.

15. Um dos corolarios dessa disciplina reside em que a
alteracéio do contrato de direito privado apenas pode ser produzida mediante
consenso entre as partes. Tal como o contrato é o resultado de um acordo de
vontades, a modificacéio das condi¢Bes originalmente previstas depende da
concordancia entre os contratantes.

16. A alteragéo contratual pela imposi¢do da vontade unilateral
de uma das partes é uma solugéo reputada incompativel com a esséncia do
contrato privado. Justamente por isso, o Cédigo Civil autoriza que o Poder
Judiciario pronuncie o desfazimento do contrato tornado excessivamente
oheroso em virtude de eventos supervenientes. O art. 478 determina que,
“Nos contratos de execugdo continuada ou diferida, se a prestagédo 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 resolugdo do contrato...”. Segundo o texte literal do Cdédigo
Civil, o contrato podera ser resolvido, mas ndo modificado sem a concordancia
da outra parte.

i7. A alteragdo compulséria do contrato apenas é admitida nos
casos de contratos unilaterais, em que todas as obrigacbes recaiam apenas
sobre uma das partes (Cédigo Civil, art. 480).

1.2 - A modificagdo do contrato de direito administrativo

18. A solugdo é distinta quando se cogita de contratos de direito

administrativo.

11.2.1 - A nalureza consensual da aveng¢a

19. Prevalece a orientagdo de que o contrato administrativo é

&

um acordo de vontades. Portanto, somente se aperfeicoa a contratggéo

administrativa mediante o consenso entre os sujeitos. No entanto, isso
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exclui o cabimento de modificagtes por vontade unilateral da Administragéo

Publica.

11.2.2 - A mutabilidade da contratagdo adminisirativa

20. O regime juridico dos contratos administrativos comporta
uma complexa integragdo de regras destinadas tanto a tutelar o interesse
coletivo perseguido pelo Estado como também o interesse privado do
particular contratado.

21. Costuma-se usar a expressdo “clausulas exorbitantes” para
indicar as disposigbes normativas que asseguram & Administrag&o introduzir
unilateralmente inovagdes e modificagbes nas condigdes originais do contrato.
O tema das clausulas exorbitantes se traduz na existéncia de um conjunto de
“notestades” juridicas atribuidas a Administragdo e ndo encontraveis (de
comum) nos contratos de Direito Privado. Essas clausulas asseguram a
Administragdo os poderes unilaterais de modificagdo das condigdes
contratuais, de fiscalizagéo ativa na execugdo do contrato pelo particular, de
intervencdo na estrutura empresarial do particular (assungdo temporaria do

poder de controle) e de extingdo do vinculo contratual.

11.2.3 - Os limites a alterag@o dos contratos administrativos

22, Mas a competéncia estatal de alteragéo unilateral dos
contratos administrativos encontra limites em duas ordens de interesses.

23. Existem, por um lado, interesses de natureza coletiva,
relacionados com a utilidade da licitagdo e com o respeito ao principio da
isonomia. No Brasil, toda contratacdo administrativa é subordinada & prévia
licitagdo, visando a produzir a melhor contratagdo possivel e respeitar o
principio da isonomia. Tal impde a regra da identidade entre o contrato
administrativo e a licitagdo. A Administragdo tem o dever de observar as
condicGes fixadas no ato convocatério da licitagdo e o contelido da proposta
selecionada como vencedora. A inovagdo e a alteragdo supervenientes
materializam, em certa medida, infragéo a disciplina da licitagéo publica.

24, Por outro lado, hd os interesses do prdprio particular,
contratado, que merecem tutela juridica. Se fosse facultado a Administragéog

Pdblica introduzir modificagbes em termos ilimitados, seria gerada
elevada margem de inseguranga para todos os contratados. O sujeito po
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ser constrangido a executar um objeto totalmente distinto daguele
originalmente licitado, em termos muito mais onerosos.

25. O particular contratado pela Administragdo Publica dispbe-
se a executar uma prestagdo em condicdes determinadas e especificas. A
alteracdo superveniente da avenga ndo pode ser tdo intensa de modo a
transformar radicalmente os direitos e obrigagdes assumidos pelo particular,
26. Alids, ressalte-se que a ampliagdo da inseguranga do
particular conduziria a redugéo do préprio interesse em participar de uma
contratagdo administrativa. Muitos potenciais licitantes desistiriam de competir
por um contrato em vista dos riscos de modificagdes supervenientes radicais.
27. O efeito pratico seria 0 agravamento das condi¢bes de
contratagio enfrentadas pela Administragdo Publica. A redugéo da competigao
seria acompanhada da redugdo da vantajosidade das propostas, que
refletiriam a cautela dos particulares em assumir posigdo contratual de
conteudo indeterminado.

28, Pode-se concluir, portanto, que a mutabilidade dos
contratos administrativos apresenta-se como necessdria para ¢ adequado
atendimento das necessidades coletivas. Mas, por outro lado, néo pode ser
admitida de modo ilimitado e incondicionado, sob pena de transformar-se em
instrumento de destruigdo de valores preservados pela prépria ordem juridica.
1.3 - A modificacdo consensual: a questdo da licitacdo

28, A comparagdo entre os regimes de direito publico e de
direito privado conduz a uma outra constatagdo, relativamente ao direito
brasileiro. Trata-se da existéncia de limites as modificagbes consensuais no
ambito dos contratos administrativos.

I1.3.1 - A consensualidade e o regime de direito privado
30. No dmbito do direito privado, a regra é a auséncia de limites
para modificagbes contratuais consensuais. O acordo das partes legitima a
contratagdo, a modificag@o das condigdes originais ou, mesmo, o desfazimento
do contrato.

11.3.2 - A consensualidade e o regime de direito ptblico

31. A situagdo é diversa no ambito dos confrato

administrativos. Como regra, a contratagdo administrativa é produto d
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procedimento licitatério. A vinculagdo do contrato as condicdes da licitagéo
envolve ndo apenas o interesse das partes, mas também de terceiros.

32. Isso significa que a vontade unilateral da Administragdo
Publica pode ser insuficiente para a produzir uma determinada alteragéo
contratual. No entanto, pode existir obstaculo a alteragdo contratual mesmo
nos ¢asos em que o particular estiver de acordo com ela.

33. Assim se passa porque uma alteragdo contratual que
envolvesse alteracdes radicais da avenga original acarretaria a inutilidade da
licitagdo. Isso equivaleria a uma contratagdo autdnoma, original, disscciada de
uma licitagdo — ou, mais precisamente, divorciada da licitagéo especificamente
realizada.

34, A vedagdo a modificagdes contratuais radicais — ainda que
respaldadas pelo consenso entre as partes — relaciona-se com o principio da
utilidade da licitaggo. Trata-se de evitar que os particulares sejam convocados
para participar de uma licitagdo e que a contratagdo posterior envolva um
objeto distinto e diferenciado.

1.4 - O paradoxo juridico: regras conflitanfes

35. Verifica-se, portanto, uma situagdo paradoxal. Se fosse
afirmada a mutabilidade absoluta e ilimitada dos contratos administratives, o
resultado seria a destruigdo do principio da vinculagdo ao edital e da
seguranga do particular contratado. Porém, se a vinculagéo ao edital for estrita
e se a garantia ao particular contratado for absoluta, entdo ndo se poderia
aludir & mutabilidade dos contratos administrativos.

36. Bem por isso, a ordem juridica estabelece uma solugao
destinada a assegurar todos os valores juridicos envolvidos nessa situag&o.
Trata-se de estabelecer o equilibrio entre as diversas caracteristicas da
contratagéo administrativa. Nenhum dos principios em questdo pode ser
consagrado de modo absoluto.

37. A ordem juridica admite a mutabilidade do contrato
administrativo. Reputa-se que o regime juridico de Direito Publico importa, de
modo inexoravel, a faculdade de inovagdes e alteragfes mesmo unilaterais por |
parte da Administragdo — 0 que estd consagrado no art. 568, inc. |, da Lei
8.666 e no art. 29, inc. |, da Lei n° 8.987.
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38. Mas, ac mesmo tempo em que se demanda a manutengéo
da competéncia estatal de alteragéo e inovagdo das condi¢Ges pactuadas,
exige-se que o contrato respeite as condigdes previstas no ato convocatdrio e
na proposta do licitante. ImpGem-se limites & alteragdo do contrato
administrativo por se reconhecer a potencial danosidade desse fendmeno.

39. Ou seja, verifica-se a mitigagdo do principio da mutabilidade
do contrato administrativo tanto quanto a atenuagédo do principio da vinculagéo
do contrato & licitagdo. Em outras palavras, aplica-se a técnica da
proporcionalidade, que conduz & ponderagdo dos interesses em conflito.

Il - Alteracdo das condicbes contratuais e discriclonariedade
40. A alteragdo das condigbGes de um contrato administrativo

envolve uma competéncia discricionaria da Administragao.
1.1 - A discricionariedade em senso amplo
41, Numa acepgdo ampla, a discricionariedade consiste na

disciplina normativa que institui uma competéncia administrativa sem
determinar, de modo exaustivo e preciso, as decisdes concretas a serem
adotadas. Nos casos de competéncias vinculadas, a norma juridica determina
a conduta da autoridade. E extremamente problematico (sené@o impossivel) a
instituicdo de competéncias integralmente discriciondrias ou totalmente

vinculadas.
1.2 - A pluralidade de espécies de discricionariedade
42. Indo avante, a figura da discricionariedade comporta

solugbes qualitativamente distintas entre si.

l1.2.1 - A competéncia discriciondria e a margem de autonomia
43. Em todos os casos de discricionariedade, a norma cria a
competéncia sem predeterminar de modo exaustivo a deciséo a ser adotada
pela autoridade. Isso gera uma margem de autonomia para a referida
autoridade. Mas a norma que cria a competéncia discricionaria pode adotar
diferentes modelos para dispor sobre a referida autonomia.

I11.2.2 - A chamada discricionariedade técnica

44, Ha casos em que a deciséio a ser adotada envolve a .
aplicagdo de critérios técnico-cientificos. Alude-se, em tais caso

discricionariedade técnica. Em tais casos, a autoridade é investida no dever



Margal Justen Filho
-9-

aplicar o conhecimento tedrico para disciplinar o caso concreto. Em alguns
casos, isso significara que existira uma Unica solugéo cabivel.

45. Em outras hipéteses, havera diversas opgbes respaldadas
pela técnica. Caberé a autoridade escolher uma delas. Ainda assim, a escolha
devera ser fundamentada em postulados técnicos ou de experiéncia.

111.2.3 - A aplicagéo de conceitos valorativos

46. Em outros casos, a decisdo deverd refletir a concretizagdo
de um valor escolhido pela norma. S4¢ os casos, por exemplo, em que a
decisdo devera promover os “bons costumes”, a “seguranga coletiva” ou o
“Bem Comum”. A norma néo fornece a solugédo concreta a ser adotada, mas
indica o valor a ser promovido.

47. Em tais casos, é criada uma margem de autonomia para a
autoridade, eis que a decisdo devera ser compativel e adequada com a

concretizagao do valor referido na norma.

I11.2.4 - A discricionariedade propriamente dita

48, H&4 hipéteses em que a norma atribui & autoridade a
competéncia para realizar um juizo subjetivo e eleger a solu¢cdo mais
satistatéria e adequada. Em tais casos, ha uma margem mais significativa de
autonomia de escolha, eis que a norma néo elege um parametro determinado
para modelar a decisdo da autoridade. Ha uma pluralidade de varidaveis em
jogo, cabendo a autoridade o poder juridico de ponderar as circunstancias e
decidir segundo um juizo subjetivo.

1.3 - As modificagcbes contratuais e a discricionariedade

49, As alteragbes contratuais envolvem uma competéncia
discricionaria, que pode enquadrar-se em qualquer das manifestagbes acima

referidas.

I11.3.1 - A alteragdo das circunstancias

50. Toda contratagdo administrativa contempla a disciplina
reputada como satisfatéria e adequada em vista das circunstancias existentes
e conhecidas num dado momento. A concepgéo consagrada contratualmente é
o produto da avaliagdo da realidade, das necessidades a serem atendidas e
dos recursos disponiveis num dado momento.

51. A evolugdo do tempo pode conduzir & posterior modifica¢a
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das variaveis tal como conhecidas ou avaliadas por ocasido da concepgéao do
contrato. A decorréncia reside na inadequadag¢do da solugéo originalmente
consagrada. A execugdo do contrato tal como previsto no momento inicial
conduziria a um resultado indesejavel e distinto daquele anteriormente
concebido.

11.3.2 - A instituigdo de competéncia discricionaria

52. A ordem juridica admite, como consequéncia, a alteragao
das condigGes contratuais pactuadas. A autoridade administrativa é investida
em poder juridico para promover, unilateralmente ou ndo, a modificagio da
disciplina contratual. Cabe-lhe o poder de introduzir as inovagdes necessarias
e apropriadas para assegurar um nivel mais apropriade de satisfagdo das
necessidades buscada por meio da contratagéao.

iIl.4 - A vinculagdo a um fim ultimo

B3. As consideragbes acima sédo fundamentais para evitar o
equivoco de reconduzir as alteragdes de contratagdo administrativa ao modelo
tipico de direito privado. Cabe aprofundar 0 exame da questao.

ll1.4.1 - A alteragdo como meio de satisfagdo de um fim

54, E indispensavel destacar que a alteragdo contratual, no
dmbito do direito privado, é uma decorréncia da autonomia privada
relativamente aos fins buscados. As razdes e as finalidades da modifica¢do de
um contrato privado séo questdes juridicamente irrelevantes, eis que cabe ao
particular a autonomia para formular escolhas e implementar decisoes.

55, Essa autonomia privada ndo se confunde com a
discricionariedade administrativa. Quando se afirma que a competéncia
discricionaria administrativa comporta uma margem de autonomia, utiliza-se a
expressao “autonomia” numa acepgdo muito distinta.

56. A autonomia inerente & discricionariedade administrativa é
uma margem de escolha consagrada normativamente para a melhor satisfagao
das necessidades coletivas e para a realizagdo de valores juridicos superiores.
57. O fim buscado no exercicio da competéncia discricionaria é
transcendente em relagéo ao interesse proprio do agente administrativo.

I1.4.2 - Ainda a concepgéo do dever-poder
58. Portanto, a competéncia discricionaria para promove

!
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alteragbes de contratos administrativos envolve um poder juridico instrumental
em relagdo ao dever de implementar a solugdo mais satisfatéria. Trata-se de
um dever-poder, concepgdo que reduz a dimensdo da autonomia da
autoridade administrativa.

111.4.3 - A alteracgdo para implementar a melhor solugdo

59. Portanto, a alteragdo contratual n&o consiste numa
providéncia destinada a atender ao interesse especifico da autoridade
administrativa. Trata-se de uma solugéo orientada a promover do modo mais
satisfatério, em condigdes mais vantajosas, em termos mais adequados 0s
interesses buscados pela Administragéo Publica.

60. Se, portanto, for evidenciado que a solugéo contemplada no
modelo contratual original ndo é a mals satisfatdria e adequada, existe um
dever de a Administragdo considerar as alternativas. Em face das
circunstancias, podera configurar-se um dever juridico de promover as
modificacbes e adotar todas as providéncias indispensaveis a promover a
solugdo excelente.

IV - O caso concreto: o restabelecimento das condi¢cdes originais

61. No caso concreto, houve uma licitagdo. A contratagéo
formalizada néo refletiu, de modo integral, a amplitude da prestagdo prevista
no procedimento licitatério. Cogita-se, agora, de promover alteragéo do

contrato, o que redundaria em reconduzir a avenga aos exatos termos
contemplados na licitagéo.

IV.1- A licitagdo e o contrato original

62. Segundo a documentagdo disponivel, a outorga foi

antecedida de licitagdo, cuja configuragéo original foi alterada por ocasido da
assinatura do contrato.

IV.1.1 - A abrangéncia da outorga na licitagdo

63. A licitagdo teve por objeto a concesséo de servigos publicos
de saneamento basico, abrangendo o fornecimento de dgua e a coleta e
tratamento de esgotos sanitarios de cinco municipios da chamada Regido dos
Lagos do Estado do Rio de Janeiro.

IV.1.2 - A abrangéncia da outorga na contratagéo

64. Qcorre que, por ocasido da formalizagdo da outorga,
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Municipio de Arraial do Cabo reputou que seria mais satisfatéria a solugéo da
prestacdo direta dos servigos publicos de coleta e tratamento dos esgotos
sanitarios. Como decorréncia, a contrata¢gdo original ndo contemplou tais
servigos.

IV.2 - A configuracéo de uma alteracdo contratual

65. A solugdo adotada por ocasido da contratagdo original

configurou, no seu conteudo juridico, uma alteragdo contratual. Cabe
aprofundar o exame da questéao.

IV.2.1 - Ainda o principio da identidade da licitagdo

66. Tal como exposto anteriorments, um dos postulados
norteadores da contratagdo administrativa consiste no principio da identidade
da licitagdo ~ que também pode ser referido como principio da vinculagéo do
contrato a licitagéo.

67. A disciplina juridica impbe a conformidade entre a
contratagdo e o resultado obtido na licitagdo. O contrato firmado deve refletir a
proposta formulada pelo licitante e considerada como vencedora do certame.
Em outras palavras, a Administragédo contrata o que licitou, sendo descabido
promover uma contratagao distinta daquela obtida por meio da licitagao.

68. Assim se impde em vista do interesse do licitante, que
formula uma proposta de conteudo preciso e determinado. Nao se admite que
o licitante seja constrangido a firmar contratagdc em condi¢des distintas da
proposta apresentada. Como visto, o contrato administrativo se configura como
um acordo de vontades, o que importa a indispensabilidade da concordancia
do particular no tocante as condigdes do pacto.

69. Também assim se exige em vista dos interesses de
terceiros. Se a Administragdo realizasse um certame com um objeto e
contratasse em condigbes distintas, poderia frustrér a competitividade. Afinal,
outros sujeitos poderiam ter acorrido a licitagdo se outro fosse o objeto em
disputa.

70. Enfim, existe também o interesse da prépria Administragéo.
A sele¢do da proposta mais vantajosa reflete a avaliagdo das diversas
propostas formuladas em vista de um objeto determinado. Se a Administraga
resolver contratar objeto distinto, nao existiria certeza sobre a vantajosidade




Margal Justen Filho
-13-

proposta selecionada como vencedora.

IV.2.2 - Ainda a possibilidade de alteragdo contratual

71. Contudo e conforme exposto, isso ndo impede a
modificagdo da contratagdo administrativa. E perfeitamente cabivel, em vista
das circunstancias, que o poder concedente altere (mesmo unilateralmente) as
condi¢des da outorga.

IV.2.3 - O momento da alteragdo contratual

72. Ora, a determinagdo do momento e das condi¢gbes da
alteragédo contratual envolve uma competéncia discricionaria do poder
concedente. Respeitadas as limitagbes inerentes & discricionariedade, o poder
concedente pode optar por adotar modificagdes na disciplina contratual de
acordo com as circunstéancias verificadas.

73. Nada impede gue se produzam modificagdes no contrato de
concessdo tdo logo exista a sua formalizagdo. Assim, é perfeitamente licito
que o poder concedente estabelega novas regras de servigo ja no momento
inicial da formalizagéo da outorga.

74. Um exemplo marcante se relaciona com o valor da tarifa. A
regra de reajuste tarifirio ora vigente determina que as tarifas seréo
reajustadas com intervalo de doze meses, computado o prazo a partir da data
da formulagéo da proposta ou da data-base do orgamento a que tal proposta
se referir (Lei n° 10.192, art. 2°, §1°). N&o é raro ocorrer de o prazo entre a
apresentagao das propostas e a assinatura do contrato superar a doze meses.
Isso significa que o inicio da execugdo contratual devera contemplar uma tarifa
superior aguela prevista no edital ou na proposta vencedora. Nada impede que
o instrumento contratual preveja, desde logo, o valor da nova tarifa. Isso
pressupbe algumas formalidades, destinadas a esclarecer que o valor
reajustado corresponde, em valor real, ao montante referido por ocasido da
licitagdo. Muitas vezes, por razdes de controle, opta-se pela assinatura do
contrato com os valores nominais originais e a lavratura de termo aditivo
imediato, contemplando o valor reajustado segundo as regras legais e
editalicias’. :

' Examinando situagdo dessa ordem, o TCU indicou que “(...) na hipdtese de vir a ocorr
decurso de prazo superior a um ano entre a data da apresentagdo da proposta vencedora d
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IV.2.4 - As alternativas para alteragdo da abrangéncia da outorga

75. Isso significa que a auséncia de inclusdo dos servigos de
esgotamento sanitario do Municipio de Arraial do Cabo no contrato de
concessdo configurou o exercicio de uma competéncia do poder concedente,
cujos efeitos foram objeto de consenso entre as partes.

76. A modificagdo em questdo poderia ter sido adotada ao
longo da execugdo do contrato. Tratou-se de uma modificagdo que néo
importava a desnaturagao da outorga, mas que envolvia a reduc¢éo parcial de
sua abrangéncia. Deve-se tomar em vista que a licitagdo versara sobre um
conjunto de servigos publicos pertinentes a cinco municipios distintos. A
redugdo da abrangéncia da outorga relativamente a um desses municipios n&o
importava alteragdo essencial do objeto licitado. A dimens&o dos efeitos da
modificagdo poderiam envolver disputas com o particular — questdoc nédo
pertinente no caso, eis que se presume ter ocorrido a concordéncia da
Consulente com a alteragéo introduzida.

77. Portanto, a exclusdo dos servigos de esgotamento sanitario
relativamente ao Municipio de Arraial do Cabo poderia ter sido adotada ao
longo da execug@o do contrato, nos exatos termos em que foi praticada.
Insista-se que poderiam surgir controvérsias juridicas se nao existisse a
concordancia do concessionario.

78. Se a modificacdo poderia ter sido produzida ao longo do
contrato, nada impedia que fosse adotada no momento inicial da avenga.
Existem duas opg¢des juridicas equivalentes.

79. Uma alternativa seria firmar o contrato nos exatos e
precisos termos da proposta vencedora do certame e, no momento seguinte,
firmar um termo aditivo (consensual, portanto) excluindo os servigos de
esgotamento sanitario relativamente ao Municipio de Arraial do Cabo.

80. Outra alternativa era firmar o contrato sem abranger os ditos

licitagdo e a assinatura do respectivo instrumento conlratual, o procedimento de reajustamento
aplicdvel, em face do disposto no art. 28, § 1° da Lei 9.069/95 c/c os arts, 2° e 3° da Lei
10.192/2001, consiste em firmar o conirato com os valores originais da proposta e, antes do
infcio da execugdo contralual, celebrar termo aditivo reajustando os pregos de acordo
variagdo do Indice previsto no edital {...)" (Acorddo n® 474/2005, Plenario, rel. Min. A
Sherman Cavalvanti).
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servicos, excluindo-os desde logo.
81. A solugdo pratica consistiu em produzir a modificagdo
concomitantemente com a formalizagéo do instrumento. Néo existia obstaculo
a essa solugéo.

1vV.2.5 - O argumento da necessidade de contrato

82. Ndo se contraponha que somente se pode cogitar de
modificar um contrato j& existente e que, antes da assinatura do instrumento
escrito, ndo existe contrato administrativo — até porque n&o ha contrato
administrativo verbal. O argumento é improcedente.

83. O regime juridico da contratagéo administrativa ¢ peculiar.
Lembre-se que a licitagdo ndo configura uma formulagédo de proposta de
contratagéo por parte da Administragio. Na licitacéo, a Administracdo convida
potenciais interessados em formular propostas.

84. Formuladas as propostas e selecionada a vencedora,
desenvolve-se um procedimento administrativo que culmina com a adjudicagao
do objeto. Uma vez adjudicado o objeto, a manifestagéo de vontade da
Administragdo para formalizar a contratagdo produz efeitos juridicos
diferenciados.

85. A questdo fica muito evidente no art. 81 da Lei n® 8.666, que
determina que “A recusa injustificada do adjudicatdrio em assinar o contrato,
aceitar ou retirar o instrumento equivalente, dentro do prazo estabelecido pela
Administragdo, caracteriza o descumprimento total da obrigagdo assumida,
sujeitando-o as penalidades legalmente estabelecidas’. Ou seja, a auséncia de
formalizagdo da contratagdio por culpa do particular configura o
inadimplemento absolute da obrigagéo “assumida”.

86. Essa regra é incompativel com a assergéo de que somente
surgem obrigagbes para as partes em virtude da assinatura do contrato. A
obrigagdo do particular em executar o objeto contratual preexiste a
formalizagéo do contrato. A convocagéo para formalizar a avenga torna eficaz
a obrigacdo do particular. A formalizagdo num instrumento escrito é uma
decorréncia da vinculagéo juridica produzida pelo procedimento licitatorio. }
87. Portanto, é juridicamente possivel aludir a “modificagdg™\das
obrigagdes assumidas pelo particular mesmo néo existindo um instrum
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escrito. A extensdio e o conteudo das obrigagcdes do particular foram
determinados na proposta apresentada e aceita pela Administragao.
Adjudicado o objeto licitado e convocado o particular para formalizag@o da
avenca, estdo presentes os pressupostos para eventual modificagdo.

88. E evidente que as modificagbes podem envolver alteragéo
do equilibrio econdmico-financeiro, 0 que autoriza a eventual oposi¢ao do
particular em aceitar uma formalizagdo em termos distintos da proposta
apresentada. Mas nada impede que o particular aguiesga com as modifica¢des
e se disponha a firmar um instrumento que contemple nao apenas a
formalizagdo do contratc — mas também as alteragbes reputadas como
adequadas e necessarias & obtengéo de um resultado mais satisfatorio.

IV.3 - O reslabelecimento das condigdes originais da outorga

89. Decorrido um determinado prazo, a alteragéo das
circunstancias conduziu ao reconhecimento da conveniéncia de promover o

restabelecimento das condigdes originais da outorga.

IV.3.1 - Ainda a identidade da licitagdo

90. A primeira ponderagéo relevante reside em que a inclusao
dos servicos de esgotamento sanitario pertinentes ao Municipio de Arraial do
Cabo na outorga néo é obstaculizada pela exigéncia de licitagdo. A licitagéo ja
ocorreu.

91, Como exposto, a licitagdo previa outorga configurada
exatamente tal como ora se pretende adotar. Os servigos de esgotamento
sanitario do Municipio de Arraial do Cabo estavam compreendidos no objeto
da licitagdo realizada (Concorréncia n° 04/96). A ora Consulente formulou
proposta que abrangia os referidos servigos, a qual foi reputada como a mais
vantajosa e selecionada como vencedora do certame.

92, Os referidos servicos nédo estavam contemplados na
outorga até o presente em virtude de uma modificacéo contratual
implementada por ocasido da formalizagéo da contratag@o.

IV.3.2 - O restabelecimento das condi¢bes originais :
93. Portanto e rigorosamente, a modificagéo examinadé
configura o restabelecimento das condigdes originais. Cabe avalig
adequagéo da modificagdo, mas ndo é admissivel invocar a auséncia
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licitagdo como impedimento a sua efetivagao.

94, A inclusdo dos servicos de esgotamento sanitario
pertinentes ao Municipio de Arraial do Cabo ao contrato em vigor ndo viola a
exigéncia de licitagéo porque tais servigos constavam do objeto da licitagao

realizada.
V.4 - Alterac@o posterior para desfazer alteragdo anterior
95. Indo avante, ndo existe impedimento juridico a que, ao

longo da execugdo do contrato, adotem-se solugdes distintas para a disciplina
contratual. N&o ha impedimento juridico a que a solugéo posterior consista no
desfazimento do resultado produzido por uma alteragéo anterior.

IV.4.1 - A avaliagdo de conveniéncia e oportunidade

96. As modificagdes contratuais refletem, tal como exposto,
competéncias discriciondrias. Isso ndo significa, como visto, atribuicdo de
autonomia de vontade similar aquela vigorante no cendrio do direito privado.
Consiste num poder juridico para adequar as condigdes da contratagéo as
solugdes mais satisfatérias para os interesses coletivos.

97. As variagbes ocorridas ao longo da vigéncia do contrato
podem conduzir a modificagdes sucessivas, inclusive versando sobre 0 mesmo
tema contratual. A alteragdo da disciplina especifica sobre uma questéo
determinada nédo exaure a competéncia do poder concedente para introduzir
alteragbes posteriores sobre aquela matéria.

98. Nado existe, ademais, vedagio a que a alteragdo contratual
adotada num certo momento seja desfeita posteriormente. Pode-se exigir a
existéncia de motivos apropriados e satisfatérios. Mas néo ha precluséo do
poder juridico de titularidade do sujeito estatal. A circunstancia de haver
deliberado pela exclusdo de um servico do Ambito de uma concesséo néo
acarreta a vedagdo juridica a que, posteriormente, seja deliberada a incluséo

do mesmo servigo na outorga.

1V.4.2 - A auséncia de venire conira factum proprium

99. Nem mesmo seria cabivel afirmar que uma situagéo dessa
ordem configuraria conduta contraditéria da Administragdo. A des'séé de
excluir o servigo num dado momento ndo é conflitante com aquela de reiRgluir

0 mesmo servigo anos depois.
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100. A auséncia de contraditoriedade decorre de que as duas
decisBes administrativas ndo sdo entre si conflitantes. As circunstancias que
conduziram & primeira decisdo podem ter deixado de existir ao longo do
tempo. Aquilo que era a solugdo satisfatoria e adequada num dado momento
hist6rico pode deixar de sé-lo com o passar do tempo. O problema nao éa
decisdo em si mesma, mas os motivos e as circunstancias que conduziram a
sua adogao.

101, Alias, se assim ndo o fosse, existiia um impedimento
absoluto & prépria modificagdo contratual. Se a Administragéo estivesse
impedida de alterar o entendimento anterior, entéo as condi¢des constantes do
edital teriam de ser observadas de modo imutavel ao longo do contrato. Assim
ndo o é e se reconhece que a Administragdo tem o dever de adequar as
condigBes contratuais durante a execugdo da avenga. Essa competéncia
compreende inclusive o restabelecimento das condigdes originais, em virtude
da alteragdo das circunstancias que conduziram a uma alteragéo anterior.

IV.5 - O caso concreto: sintese

102. Em face de todos os pressupostos anteriores, cabe
reconhecer que néo existe impedimento juridico ao restabelecimento, no ¢aso
concreto, da abrangéncia da outorga. A inclusdo dos servigos de esgotamento
sanitario pertinentes ao Municipio de Arraial do Cabo néo infringe a licitagao
realizada. Apenas se verifica o restabelecimento das condi¢des originais da
outorga, tal como delineada por ocasifio do certame que originou a concessao.
V - A suposicéo da alteracdo definitiva

103. Admita-se, apenas para argumentar, que o entendimento
acima exposto fosse incorreto. Suponha-se que a redagdo adotada no
Contrato teria consolidado uma situagao definitiva.

104. E evidente que ndo se poderia negar que a licitagdo
realizada compreendera a outorga dos servigos de esgotamento sanitario do
Municipio de Arraial do Cabo. No entanto, imagine-se que, ao excluir taig
servigos por ocasido da formalizagdo da contratagéo, ter-se-ia criado uma
situagéo definitiva. Seguindo essa linha de raciocinio, dir-se-ia que a posterio
inclusdo dos ditos servigos no &mbito da concess@o nédo estaria respaldadg,por

licitag@o.
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105. Tal como ja afirmado, essa orientagdo & juridicamente
incorreta. No entanto e para fins de argumentagdo, adote-se esse
posicionamento, consistente em supor que os servigos publicos de coleta e
tratamento de esgoto do Municipio de Arraial do Cabo néo estivessem
compreendidos na outorga realizada em favor da Consulente. Ainda assim,
permaneceria plenamente cabivel a sua inclusdo na concessao

posteriormente.
Vi - As espécies de contratos administrativos e a modificacdo
106. A disciplina juridica da modificacdo dos contratos

administrativos varia conforme a espécie contratual de que se trate.

V1.1 - Contratos de colaboragdo e de delegagdo
107. Os contratos administrativos propriamente ditos sdo aqueles

em que pelo menos uma das partes integra a Administrag@o Publica, sendo
disciplinados pelo regime de direito publico. Existern basicamente duas
espécies de contratos administrativos propriamente ditos.

VI.1.1 - Os contratos de colaboragdo

108. H4a os contratos de colaboracgdo, disciplinados basicamente
pela Lei n° 8.666. Configuram-se como um instrumento para que particulares
estabelegam um relacionamento em face de uma entidade integrante da
Administragdo Publica. Por meio desses contratos, a Administragéo Publica .
contrata compras, vendas, servicos e obras. Os particulares executam as
prestagdes contratuais em face da entidade contratante. Usualmente, esses

contratos tém um prazo de vigéncia reduzido no tempo.

Vi.1.2 - Os contratos de delegagéo

109. Ja os contratos de delegagdo sdo subordinados a Lei n°
8.987 e a diversos outros diplomas. Por meio dessas contratagbes, a
Administragdo atribui a um particular a implantagéo de um empreendimento, o
qual envolvera atuagéo em face de terceiros. A prestagéo é executada pelo
particular em beneficio de um numero indeterminado de sujeitos, mediante
uma organizagdo estruturada segundo os postulados empresariais.
Basicamente, essas contratagbes assumem a feigdo de concessdo e de
permissdo. Um dos aspectos caracteristicos desse modelo reside em(que|o
particular arca com os investimentos necesséarios a implantacé e
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infraestruturas e de servigos, recebendo uma remuneragdo correspondente
aos beneficios ofertados. Justamente por isso, o prazo de vigéncia de tais
contratos costuma ser muito mais longo do que se passa com 0s contratos de
colaboragdo.

110. E relevante acrescentar que a evolugéo legislativa acabou
propiciando a aproximagdo das duas categorias contratuais — sem que isso
tenha importado o desaparecimento da distingdo. Especificamente, a figura da
concessdo administrativa apresenta tragos muito préximos dos contratos de
colaboragéo, ainda que a modelagem contratual seja inerente & dos contratos
de delegagéo.?

VI.1.3 - A distingéo e o regime de alteragdo contratual

111. A disting&o entre contratos de colaboragéo e de delegagéo é
relevante para fins de exame da questio da modificagéo contratual. Assim se
passa porque o regime da modificagdo contratual apresenta variagoes
significativas nas duas espécies contratuais referidas.

VI.2 - A alteracdo dos contratos de colaboragéo (Lei n° 8.666)

112. A modificagdo nos contratos de colaboragéo é disciplinada
no art. 65 da Lei n°® 8.666. Ali se impdem dois limites, a serem observados
cumulativamente.

1183. Por um lado, ha um limite qualitativo. Ndo se admite
modificagio contratual que acarrete a desnaturagdo do objeto contratado. Isso
nao significa vedar a alteragéo da prestagdo a ser executada. Lembre-se que o
préprio art. 65, inc. |, al. “a”, alude a alteragGes de projeto e especificagbes.
Dai ndo se segue, no entanto, o cabimento de alteragbes que transformem a
identidade do contrato.

114, A alteragdo, mesmo que refletindo o consenso entre as
partes, ndo pode acarretar a substituigdo do objeto contratual por outro
radicalmente distinto. E verdade que, nos casos concretos, hé situagbes mais
complexas, que podem gerar duvidas. E evidente que existird alteragdo
indevida quando se pretender modificar um contratoc de compra em um

2 Para uma avaliagdo mais aprofundada sobre a distingo, confiram-se as opinides do
em Comentérios & Lei de Licitagbes e Coniratos Administrativos, 15. ed., Séo Paulo: Dialéti
2012, p. 806, e no Curso de Direito Administrativo, 8. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 42
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contrato de obra. Mas nem sempre é possivel estabelecer um limite exato e
preciso para modificagdes relevantes pertinentes a qualidade da prestacé@o
executada.

115, Por outro lado, ha um limite quantitativo, previsto no art. 65,
§§ 1° e 2°, da Lei n° 8.666°. Como regra, a modificagdo ndo pode acarretar a
elevacdo em mais de 25% (ou 50%, em caso de contratagbes versando sobre
reforma) do valor original atualizado do contrato.

116. Deve-se ter em vista que esses limites refletem as
caracteristicas dos contratos administrativos de colaboragéo. Tais contratos
540 custeados mediante recursos orgamentarios. Seu objeto é predeterminado
pela Administragdo Publica, que determina ao menos o projeto basico a ser
observado®. O prazo da execugdo de tais contratos é relativamente reduzido.
Isso tudo permite ndo apenas a previsao relativamente ao futuro, mas também
reduz o risco de eventos supervenientes que alterem as condigdes pertinentes
a execucgdo do objeto.

VI.3 - A alteracdo nos contratos de delegagéo

117. A disciplina das alteragdes nos contratos de delegagéo é
sensivelmente distinta.

VI.3.1 - As regras da Lei n® 8.987

118. O regime da alteragédo das concessdes de servigo publico é
muito mais flexivel do que aquela aplicavel aos contratos de colaboragéo. Na
Lei n° 8.987, ndo existem regras tdo minuciosas sobre a modificagéo do objeto
contratual. O § 4° do art. 9° estabelece que, “Em havendo alteracdo unilateral
do contrato que afete o seu inicial equilibrio econdémico-financeiro, o poder
concedente deverd restabelecé-lo, concomitantemente & alteragdo’. Essa
regra evidencia a existéncia de uma competéncia estatal para promover a
alteracao unilateral do contrato.

119. O art. 28, inc. V, do referido diploma determina que o

% O signatério, tal como a generalidade da doutrina, reconheceu que o limite quantitativo néo
seria aplichvel s modificagbes ditas qualitativas. No entanto, essa orientagéo foi rejeitada pelo
TCU. A interpretagéio prevalente na aplicagéo do direito é a de que o limite dos §§ 1° e 2° do
art. 65 aplica-se ndo apenas as alteragGes ditas quantitativas, mas também as qualitativas,

Para aprofundar o exame da questio, confiram-se os Comentérios..., 16. ed., cil. p. 924 &\¢s. \
* Nesse ponto, o regime do RDC contempla uma inovagéo, eis que o regime de contralagéo
integrada comporta a transferéncia para o particular do poder-dever de elaborar o pryje

hésico.
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contrato devera contemplar clausula relativa “aos direitos, garantias e
obrigagbes do poder concedente e da concessiondria, inclusive os
relacionados as previsiveis necessidades de fulura alteracdo e expanséo do
servico e consequente modernizagdo, aperfeicoamento e ampliagdo dos
equipamentos e das instalagbes”. Mas essa determinag¢éo néo significa que a
competéncia estatal para as alteragbes seja instituida e limitada pelo contrato.

120. O dispositivo importa que as modificagbes previsiveis
devem ser disciplinadas — o que nédo exclui a competéncia do poder
concedente para promover modificagdes nas hipéteses de acontecimentos
imprevisiveis.

121. Alias, nem poderia ser diverso o entendimento. A regra do
art. 23, inc. V, da Lei n° 8.987 pode ser interpretada no sentido de que
modificagbes supervenientes decorrentes de eventos previsiveis estardo
desde logo disciplinadas no contrato. Portanto, a sua Implementagdo até
podera dispensar uma manifestagio de concordancia do particular.

122. Ja as modificagbes imprevisiveis dependerdo de acordo
entre as partes. Isso ndo significa a vedagdo a sua ocorréncia, 0 que
importaria consagrar 0 caos quando eventos imprevisiveis se consumassem
durante a execugao do contrato.

VI.3.2 - A auséncia de limites explicitos na Lei n° 8.987

123. E relevante destacar, entdo, a auséncia de regras explicitas
na Lei n® 8.987 relativamente a alteragdo dos contratos de concessao de
servigo publico. Mais especificamente, ndo existem normas detalhadas sobre o
tema, nem ha um limite aritmético semelhante aquele estabelecido na Lei n°
8.666.

124. Ndo existe um limite quantitativo a ser observado nas
alteragcbes dos contratos de delegagdo. Ndo se aplica, nesse ambito, a
limitagdo a 25% do valor atualizado do contrato. Assim se passa, inclusive,
porque o “valor do contrato” é um conceito radicalmente distinto nas duas
espécies contratuais. Nos contratos de colaboragéo, o valor do contratogé o]
montante da remuneragio a ser desembolsada pela Administragdo Puhlica em
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favor do particular’. JA4 nos contratos de delegagdo, a remuneragdo a ser
auferida pelo particular é indeterminada, eis que dependerda das
circunstancias. Os valores de desembolso a cargo do particular séo variaveis,
igualmente. Ha uma estimativa, que podera variar em vista das circunsténcias
e que fica dependente da disciplina do caso concreto.

125. Isso néo significa, como & evidente, a auséncia de limites a
alteragdo do contrato de concessdo. O tema foi objeto de exame pelo
signatario ha muito®, mas comporta um aprofundamento.

V9.4 - As decorréncias do regime juridico da contratacdo

126. As caracteristicas do regime juridico da concesséo de

servigo plblico se refletem sobre a disciplina das modificagdes contratuais.
VI6.4.1 - A exploragédo por conta e risco do particular

127. Na concessdo de servigo publico, existe a outorga ao
particular da exploragdo de um servico publico por sua conta e risco’. Isso
significa que © concessiondrio recebe a autonomia para organizar o
empreendimento, visando ao exercicio com o0 maior grau possivel de
eficiéncia. O Estado atribui ao particular o poder juridico para realizar as
escolhas empresariais.

Vi.4.2 - A elaboragéo de projeto basico

128. O ambito da autonomia do particular atinge o ponto de
assumir a propria elaboragdo do projeto basico. Somente nas concessdes
antecedidas de execugdo de obra publica é gque se exige que o edital
contemple “os elementos do projeto bdsico que permitam sua plena
caracterizagdo” (Lei n°® 8.987, art. 18, inc. XV). Ou seja, ndo hé necessidade de
um projeto basico completo nem mesmo nessas hipdteses.

V1.4.3 - A incompletude das especificagbes adotadas

129. Sob outro enfoque, a concessao de servigo publico envolve,
como regra, a implantagdo de infraestruturas e de servigos dotados de

® A assergdo se aplica aos contratos de compra, servigos e obras. E evidente que ndo se
aplica relativamente aos contratos de venda. Mas é até discutivel a possibilidade juridica de
modmcagoes contraluals nos contratos de alienagéo.

® Sobre a questéo, confira-se o entendimento do signatario em Teoria Geral das Con 8
de Servigos Publicos. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 443 e ss.
" Essa formula verbal exige interpretagio caulelosa. Sobre a questdo, confira-$
entendimento do signatario em Teoria Geral das Concessées... ¢it,, p. 332 e ss.
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complexidade varidvel. Isso significa a impossibilidade de predeterminagéo
exata das caracteristicas das atividades a serem executadas. Nesse ponto, ha
diferengas marcantes entre a concesséo e os contratos da Lei n° 8.666.

130. Numa contratagdo da Lei n° 8.666, é indispensavel a
determinagdo precisa e exata do objeto a ser executado. Qualquer alteragéo
de projeto significa uma modificagc@o relevante no objeto do contrato. Ja numa
concessio, o objeto a ser executado envolve a prestagéo do servigo publico.
As solugBes técnicas previstas s&o relevantes, mas comportam alteragdo em
vista das circunstancias.

131. Um exemplo pratico permite compreender a disting&o.
Suponha-se um contrato de obra publica para construgdo de uma usina
hidrelétrica. A licitagdo pressupord a determinagdo da tecnologia a ser
adotada, o que incluird por exemplo a identificagéo do tipo de turbina a ser
utilizado. A alteragdo da especificagdo da turbina configurard modificagéo
muito relevante, que podera afetar a prépria identidade do contrato.
Diversamente se passa numa hipétese de concesséo de servigo publico de
geraco de energia elétrica. E perfeitamente possivel que o edital nem sequer
discrimine o tipo de turbina a ser utilizado. Portanto, caberd ao concessionario
escolher o tipo adequado de turbina e arcar com os custos correspondentes.
132. Assim se passa porque o objeto a ser executado, numa
concessdo, é muito mais complexo do que o de um contrato da Lei n° 8.666.
Em ambos os exemplos, existird uma hidrelétrica a ser executada. A diferenga
residirda em que, no contrato de obra, todos os elementos fundamentais terédo
sido previamente determinados num projeto bésico — isso se nao existir o
projeto executivo. Numa concessdo, cabe ac particular a determinagéo das
condigdes do empreendimento. Isso significa, portanto, que somente durante a
execugdo do contrato havera a especificagéo dessas informagdes.

Vi.4.4 - A mutabilidade do servigo ptblico

133. Uma caracteristica essencial do regime de servigo publico
reside na mutabilidade. Essa peculiaridade apresenta especial relevancia
quando se tenha produzido a delegagdo a um particular da exploragdo do
servigo. O servico publico reflete a indisponibilidade da satisfagdo dos
interesses a serem atendidos. Sob um certo prisma, a adogédo do regi de
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servico publico reflete a decisdo da Nagdo de refirar a satisfagdo de um
interesse do ambito das escolhas préprias & concepgéo da livre iniciativa.

134. Mas a indisponibilidade da satisfagdo dos interesses
relacionados ao servigo publico também significa o dever de adaptar as
solugdes segundo a variagdo das circunstancias. Novas necessidades,
surgidas em vista da alteragdo do cendrio fatico, podem ser incorporadas ao
ambito do servigo publico. Novas solugdes para a prestagéo do servigo publico
devem ser adotadas & medida que a ciéncia e o conhecimento evoluam.

135. A mutabilidade é uma decorréncia do dever de atualidade
que caracteriza o servigo publico. Manter o servico adequado significa
propiciar a alteragdo das condiges originalmente estabelecidas. Isso significa
que a disciplina juridica estabelecida a propdsito de um servigo publico néo é
imutdvel, mas comporta permanente e inevitdvel alterabilidade. E
indispensavel assegurar a atualidade dos servigos, das técnicas e das
condigbes de sua prestacéo.

VI.4.5 - As contratagdes de longo prazo

136. Mas o problema da variacéo contratual também envolve a
existéncia de empreendimentos a serem executados em periodos mais longos
de tempo. Como regra, os contratos da Lei n® 8.666 devem ser contratados
para execucdo durante o prazo de vigéncia da lei orgamentaria.
Excepcionalmente, admite-se a contratagdo com execugdo superior a esse
prazo desde que o objeto esteja incluido no planc plurianual. Essas sé&o as
regras do art. 57, caput e inc. |, da Lei n° 8.666.

137. O problema do prazo é muito distinto no ambito das
concessbes de servigo publico. Como regra, o prazo deve ser aquele
necessario para assegurar a amortizagdo dos investimentos. Quanto maior o
prazo, tanto mais reduzidas tendem a ser as tarifas. No entanto, a elevagéo do
prazo acarreta a ampliagdo do risco de serem necessarias alteragbes
relevantes no tocante as condigdes originais da contratagéo.

V1.6 - As concessdes como contratagdes incompletas

138. E correto afirmar que as concessdes de servigo publico se
configuram como contratagdes incompletas, especialmente quando co ejadas
com os contratos da Lei n°® 8.666. A assergédo indica que a concessal. d
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servigo publico envolve uma finalidade a ser atendida, mediante solugbes,
meios e condigbes que se encontram estipulados de modo inicial. Ao longo da
execucdo do contrato, serdo estabelecidas as condi¢bes precisas e exatas das
obrigagOes das partes.

VI.5.1 - A competéncia regulatéria do poder concedente

139. A afirmativa da existéncia de um contrato incompleto néo
significa a auséncia de regras a serem observadas no relacionamento entre
poder concedente e concessionario. O que se afirma é a existéncia de uma
competéncia regulatéria na titularidade do poder concedente.

140. Nesse ponto, a distingéo entre os contratos da Lei n°® 8.666
e as concessdes de servigo publico sdo muito claras. Ao longo de um contrato
da Lei n° 8.666, a autoridade administrativa exercita uma tarefa
essencialmente de aplicagao das condigdes contratuais. Eventualmente, seréo
necessarias modificagdes das condigdes originalmente previstas, observados
os limites pertinentes.

141, Ja nas concessdes, admite-se que as condigBes originais
sdo um marco Inicial e incompleto, que serdo complementadas ao longo da
execucdo do contrato. Cabe ao poder concedente (ou a uma autoridade
administrativa independente) determinar as condigbes especificas que
complementares as regras contratuais.

VI.5.2 - A concepgdo da adaptabilidade da contratagdo

142, Isso significa que as concessdes de servigo publico, desde
o seu momento original, sdo concebidas como contratagées em aberto. Nao é
possivel estabelecer um modelo Unico e invaridvel para todas as concessoes.
Algumas comportam determinag@o mais precisa e exata do que outras. Mas é
ponto comum a todas a caracteristica da adaptabilidade e da mutabilidade das
condi¢gbes essenciais.

143. Ainda que o contrato ndo preveja expressamente tais
modificagdes, reputa-se que a natureza do objeto contratual comporta
alteragdes dessa natureza. Um exemplo pode ser lembrado relativamente aos
préprios servicos de saneamento bésico. Depois da CF/88, um grande niimero
de concessdes de servigo publico de coleta e tratamento de esgotos foi
outorgada com previsdo de universalizagdo do servigo em periodos longos'qe
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tempo. Houve uma tomada de posigdo da sociedade para exigir a
universalizagdo em prazos mais reduzidos. Isso conduziu & necessidade de
alteracdo das outorgas existentes, o que envoiveu modificagbes relevantes e
significativas. Grande parte das outorgas nesse setor sofreu modificagbes para
elevar as exigéncias assumidas pelos concessionarios, 0 que envolvia
elevacdo e antecipagdo de investimentos. Em muitos casos, houve a
necessidade de inclusdo no Ambito da concessdo de obras nfo previstas
originalmente. Todas essas modificagdes foram reputadas como compativeis
com as outorgas existentes, mesmo que envoivessem alteragbes muito
relevantes e significativas.

V1.6 - A questio da identidade do objeto

144, As consideragBes anteriores ndo equivalem ao

reconhecimento da auséncia de limites & competéncia do poder concedente
para alterar as condi¢bes predeterminadas no edital. Nem equivale a
reconhecer poderes incondicionados a autoridade investida da competéncia

regulatoria.
VI.6.1 - A vedacdo a alteragéo do objeto licitado
145, A concessdo envolve uma outorga pertinente a um objeto,

cuja identidade nédo pode ser transmutada ao longo da contratagdo. Isso
envolve uma avaliagdo do caso concreto, eis que a expressdo “objeto” néo
apresenta um significado preciso e determinado. N&o é possivel estabelecer
uma regra abstrata, que compreenda todos os casos e que possa ser aplicada
de modo aritmético.

146. Um exemplo permite compreender a dificuldade pratica da
questdo. Suponha-se uma concesséo para abastecimento de agua tratada.
Imagine-se que o edital tenha previsto a implantagdo de duas estagbes de
tratamento de 4gua. Admita-se que, durante a execugédo do contrato, verifica-
se a necessidade de implantagdo de mais uma estagédo. Essa aiteragdo néo
afeta a identidade do contrato. O mesmo se pode dizer se houver a
necessidade de alteragéo da tecnologia para tratamento da agua — ainda que
isso acarrete modificagbes relevantes no tocante as infraestrutur s
necessarias. Ainda que inovagdes quanto aos processos de tratamenio d
agua demandem novas concepgdes relativamente as estagdes, manter-sexg
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identidade do contrato original.

VI.6.2 - O nucleo do problema

147. Alguém poderia indagar o fundamento normativo da
vedagdo a alteragdo radical do objeto licitado. Afinal, ndo existe nenhum
elemento normativo explicito que dé respaldo & afirmativa anterior. A questéo
se relaciona com a selegéo do particular e com a determinagéo da proposta
mais vantajosa.

VI.6.3 - Os limites do direito publico

148. No ambito de contratagdes puramente privadas, ndo existe
dificuldade no tocante a modificagGes contratuais. Havendo acordo entre as
partes, ndo ha impedimento a que as condigdes originais sejam alteradas na
mais ampla extensao.

149, A razdo juridica para o impedimento & modificagéo
contratual no Ambito do direito publico envolve aspectos ndo cogitados
relativamente aos sujeitos privados.

150. Em primeiro lugar, existe a problematica da alteragdo por
vontade unilateral de uma das partes. Essa solugdo, como regra, ndo é
admitida no ambito do direito privado. Portanto, o primeiro limite & modificagéo
radical do objeto contratual se relaciona com a vedagdo a submisséo do
particular a deveres e obrigagbes insuportaveis. Se fosse possivel a
modificagfio unilateral ilimitada do contrato administrativo, os particulares néo
se disporiam a contratar com a Administracdo Publica ou exigiriam
contrapartidas muito elevadas.

151. Em segundo lugar, a contratagdo administrativa ¢
subordinada a uma licitagéo prévia. A alterag&o radical do objeto torna inutil a
licitagdio. E isso produz duas ordens de efeitos juridicos. Por um lado,
potenciais competidores deixam de participar do certame — se as condigdes
adotadas depois da modificagéio contratual tivessem sido consagradas desde o
inicio, eventualmente haveria a possibilidade de competigdo mais ampla. Em
outras palavras, a alteragdo do contrato pode tornar o objeto contratual mais
atraente do que se afigurava inicialmente.

152. Por outro lado, a licitagdo envolveu a apresentaggo. da.
proposta mais vantajosa possivel. Ao selecionar o licitante vencedor, o}ox
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piblico tomou em vista uma certa concepgao para execugdo do objeto.
Alterado radicalmente o objeto, torna-se questiondvel a vantajosidade da
proposta selecionada. Afinal, a seleg¢do do vencedor no procedimento licitatério
tomou em vista a proposta para execugéo de objeto distinto daquele resultante
da alteragéo contratual.

153. Essas ponderagdes justificam a vedago & alteragdo radical
do objeto. No entanto, elas também comportam critérios e solugdes juridicas
para neutralizagdo dos impedimentos.

VI.6.4 - A primeira questdo: a concordancia da parte

154. O primeiro obstaculo pode ser afastado mediante a
exigéncia de concordincia entre as partes. Uma alieragdo consistente e
significativa do objeto contratual ndo configurara violagéo a disciplina juridica
nem introduzira elementos negativos no desempenho da atividade empresarial
se houver a submiss@o a exigéncia de concordéncia entre as partes. Ou seja,
a competéncia para alteragdo do contrato por determinagdo unilateral da
Administragdo Publica ndo pode apresentar extensdo tdo ampla que afete
radicalmente o objeto. Mas esse problema ndo se pde quando o particular
manifestar a sua concordancia com as novas condigdes.

155. Lembre-se que essa solugdo estd consagrada no proprio
art. 65, inc. I, al. “d", da Lei n° 8.666. Quando se trata de modificagtes
decorrentes de eventos imprevisiveis, estranhos & élea ordinaria, exige-se a
concordéancia entre as partes. I1sso se destina a evitar que o particular seja
constrangido a executar um contrato radicalmente distinto daquele a que se
propusera. Portanto, reduzem-se os riscos do particular e se evita que a
ampliagdo das competéncias estatais gere situagdo de inseguranga
insuportavel para os pariculares.

156. Mas a concordancia das partes nac é suficiente para
eliminar a problematica da licitagao e de seus efeitos vinculantes.

V6.6.5 - A vedagdo a frusiragdo da competigdo

157. E evidente que o principio da vinculagdo a licitagdo nédo
pode ser levado a ponto de impedir modificagdes na contratagdo original. Uma
das caracteristicas da contratagdo administrativa reside na possibilidage 'de
sua modificagéo, inclusive pela vontade unilateral da Administragéo FB
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Portanto, deve-se interpretar de modo sistemético a afirmativa de que a
contratagdo deve ser executada em termos estritamente vinculados ao
conteudo da licitagdo e da proposta. _

1568, Devem ser respeitadas as condi¢des originais da licitagéo e
da proposta, mas se admitem alteragdes destinadas a adequar o objeto as
necessidades coletivas. Em principio, alteragdes de pequena dimens&o séo
admissiveis. No entanto e como visto, ndo had modo de estabelecer um critério
aritmético para determinar o limite para alteragdes, especificamente no tocante
a concessdes de servigo publico.

159. O que ndo se pode admitir é que as alteragbes sejam aptas
a comprometer a competitividade da licitagdo anterior. O principio da isonomia
estaria comprometido se fosse facultado realizar uma licitagdo e, depois de
selecionado o vencedor, estabelecer condigbes mais atraentes, facilitadas e
simples para execugdo do objeto. Somente se admitem modificagdes
necessdarias a satisfagdo das necessidades coletivas. Mais ainda, somente é
correto juridicamente determinar supervenientemente condigdes que nao
frustrem a competig@o tal como originalmente prevista.

160. Entdo, se a licitagao original contemplara certas condigdes
gue impediam a ampla competicdo, ndo é cabivel promover alteracdo que
elimine as restrigdes. As modificagbes nunca poderdo, entdo, conduzir a um
contrato mais simples, menos complexo do que aquele originalmente previsto.
Isso nao afasta, como ¢ evidente, a necessidade de avaliar a variagao no
tocante a vantagens e a encargos produzida em vista da modificagéo.

161. A afirmativa ndo equivale a afirmar que seria vedada
qualquer alteragdo que fosse apta a criar vantagens originalmente néo
existentes. Nao é isso que se afirma. O que se defende é que o conjunto das
vantagens e encargos produzidos em virtude da alterag@o nao pode conduzir a
um cendrio radicalmente distinto daquele originalmente existente.

162. A inclusdo de servigos de esgotamento sanitario nédo
configura alteragéo incompativel com a outorga existente.

VI.7.1 - A consideracdo do caso concreto

163. O exame da inovagdo em face do objeto da contrat
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deve necessariamente tomar em vista a outorga concretamente existente. Isso
significa examinar o objeto e as condi¢des da concesséo outorgada.

164. Apenas para fins de argumentagdo, pode-se ignorar que a
licitacdo previra que a outorga compreenderia os servigos de esgotamento
sanitario do Municipio do Arraial do Cabo. Tal como exposto acima, ignore-se
esse dado.

165. Segundo esse enfoque, deve-se tomar em vista a existéncia
de um concesséo que compreende os servigos publicos de abastecimento de
agua e coleta e tratamento de esgotos das areas urbanas dos Municipios de
Cabo Frio, S0 Pedro da Aldeia, Iguaba Grande e Armagédo de Buzios e dos
servigos publicos de abastecimento de agua das areas urbanas de Arraial do
Cabo. A modificacao considerada envolve a inclusdo dos servigos publicos de
coleta e tratamento de esgotos das areas urbanas do Municipio de Arraial do
Cabo.

166. Ou seja, a outorga vigente compreende nao apenas 0s
servigos de abastecimento de agua quanto a cinco Municipios. Também
abrange o0s servigos de coleta e tratamento de esgotos de quatro desses cinco
Municipios. A alteragdo considerada consiste na inclusido dos servicos de
coleta e tratamento de esgotos quanto ao quinto Municipio.

167. N&o se pode afirmar que essa modificagdo configuraria uma
alteragdo radical do objeto da outorga, da sua desnaturagdo, de uma
transmutagdo da outorga. A concessao ja compreende os referidos servigos
(de coleta e tratamento de esgotos) na area urbana dos outros quatro
Municipios. A modificagdo propiciara, tdo somente, a ampliagdo da
abrangéncia da concessdo para um dos Municipios outorgantes e
relativamente a uma parcela dos servigos.

168. N&o seria excessivo afirmar, portanto, que a modificagcdo em
questdo refere-se a uma mera questdo geografica. A modificagdo ndo conduz
ao surgimento de uma outorga n&o existente — eis que a Consulente é tituiar
da concessdo da mesma espécie de servicos nos outros quatro Municipios.
Envolve a extens@o da outorga para uma area geogréfica mais ampla. Nao se
contraponha que o territério de cada Municipio representa uma unidad“e
politica distinta. O argumento é procedente, mas esbarra numa circunstaqs;
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do caso concreto. QOcorre que os cinco Municipios se congregaram para
produzir uma outorga conjunia e harmdnica de servigos publicos de
saneamento bésico de interesse comum. Portanto, existe uma manifestagdo
de vontade inclusive do Municipio de Arraial do Cabo de participar dessa
solugéo.

VI.7.2 - A inaplicabilidade do argumento da distingdo dos servigos

169. Portanto, nem é aplicavel o argumento de que servicos de
fornecimento de agua sdo qualitativamente distintos dos servigos de coleta e
tratamento de esgotos — afirmativa que pode ou ndo ser procedente, a
depender das circunstincias.

170. No caso concreto examinado, existe outorga que
compreende ambos os servicos. A modificagdo ndo consiste em adicionar a
concessao servicos publicos nela até entdo néo previstos. A situagdo concreta
ndo se confunde com a hipdtese de uma concessdo abrangente apenas do
fornecimento de agua ser ampliada para compreender também a coleta e o
tratamento de esgotos. Insista-se em que a concessdo examinada ja
compreende os servigos de coleta e tratamento de esgotos.

171. O .argumento ndo equivale a reconhecer que existiria
vedagdo a incluir numa concessdo de fornecimento de &gua a coleta e
tratamento de esgotos. Essa questdo ndo pode ser resolvida de modo tedrico,
mas depende do exame de um caso concreto. O argumento ora utilizado
apenas assinala que nem sequer essa controvérsia existe no caso.

VI.7.3 - O descabimento da dissociagdo dos Municipios

172. O enfoque acima ndo poderia ser atacado mediante o
argumento de que caberia examinar a outorga relativamente a cada Municipio,
argumento que conduziria a tese de que a Consulente seria titular da
concessdo exclusivamente do fornecimento de dgua relativamente a0
Municipio de Arraial do Cabo.

173. Essa argumentagédo é incompativel com os fatos e com a
disciplina juridica adotada. Houve uma licitagdo unica, de que resultou um
contrato Unico entre cinco Municipios e a Consulente. Nao existem cinco
concessBes, mas uma outorga Unica compreendendo cinco pogere

concedentes e uma concessionaria.
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174. Pretender dissociar a outorga Unica, objeto de uma sé
licitagdo, em cinco vinculos juridicos distintos conduziria, isto sim, a desnaturar
o vinculo juridico instaurado. Agregar o servico de coleta e tratamento de
esgotos em um dos Municipios outorgantes ndo viola a outorga existente.
Afirmar que existem cinco outorgas e que cada qual deve ser considerada
como um vinculo juridico auténomo é incompativel com a disciplina juridica
adotada.

VI.7.4 - Sintese

175. A incorporacao dos servigos de coleta e tratamento de
esgoto na area urbana do Municipio de Arraial do Cabo ndo configura,
portanto, uma modificagdo essencial do contrato de concessdo em vigor.
Trata-se de adicionar a area do referido Municipio a prestagdo de parcela de
servicos ja compreendidos no ambito da outorga tal como se encontra
presentemente em vigéncia.

Vil - A questao da inviabilidade da competicdo

176. O exame anterior é complementado por uma avaliacdo de

outra ordem, que confirma a conclusdo atingida. A outorga dos servigos
publicos de coleta e tratamento de esgoto da drea urbana do Municipio de
Arraial do Cabo n&do pode ser realizada para um terceiro em virtude da
inviabilidade de competigdo. Admitindo-se, para argumentar, que a
incorporagdo desses servigos configurasse uma alteragéo radical da outorga,
ter-se-ia de convir com a inexigibilidade de licitagdo no caso concreto.

Vil.1 - O cabimento da contratacdo direta de concessdo

177. A primeira questdo a ser enfrentada se relaciona com o
cabimento de outorga de concess@o sem licitagdo, nas hipdteses de
inviabilidade de competicdo. A questdo desperta alguma controvérsia em
virtude da redacéo do art. 175 da CF/88.

VII.1.1 - As regras do art. 37, inc. XX, e do art. 175

178. No art. 37, inc. XXI, esta fixado que ‘“ressalvados 0s casos
especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e aliena¢bes serdo
contratados mediante processo de licilagéo...”.

178. Por outro lado, o ant. 175 estabelece que “lncumbe ao \o :
Pablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessado
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186. A diferengca mais marcante entre interpretagdo de texto
legislativo e de ato juridico privado ndo reside na margem de autonomia do
intérprete. O ponto significativo é a finalidade buscada. O intérprete do ato
juridico privado busca descobrir a vontade da parte. Quando se trata de texto
legislativo, busca-se revelar a mens legis, entendida como algo totalmente
distinto da mens legislatoris. Um dado que peculiariza a norma legal é sua
dissociagdo da vontade do legislador. O texto legislative ndo é um veiculo de
exteriorizagio da "vontade" de um legislador (individual ou coletivo). O
conteldo, significado e extensfio das normas legais decorrem do conjunto
sistematico do ordenamento juridico.

187. Por isso, as palavras permitem a revelacdo (quando muito)
da mens legislatoris — a qual ndo apresenta relevancia juridica. Reconhece-se
que a vontade normativa é auténoma em relagéo aquela exteriorizada pela

pessoa que redigiu o texto legal.

Vil.1.4 - Dois exemplos préaticos

188. Bastam dois exemplos praticos para demonstrar a
improcedéncia da tese da vedacdo absoluta a contratacéo direta para outorga
de concessbes. S0 hipdteses em que é irrefutavel o cabimento de delegacéo
de servigo publico a particular sem licitagao.

189. O primeiro caso é 0 da emergéncia. Suponha-se que ocorra
a faléncia de um concessionario de servigo publico de transporte coletivo. A
Administragdo podera (deverd) outorgar, sem licitagdo, permissdo para
exploragédo da atividade®. O principio da continuidade do servigo publico exige
que seja mantido o desempenho da atividade necessaria a satisfagdo das
necessidades coletivas.

8 Alguém poderia sustentar que o caso conduziria a uma autorizagdio de servigo publico. Em
algumas situagGes, a autorizagéo seria a solugdo apropriada. Mas néo caberia a autorizagéo
em hipéteses nas quais se fizesse necessaria uma atuagéo continua. A autorizagéo se refere
a casos de excepcionalidade, em gue o servigo publico serd prestado pelo particular durante
brevissimo espago de tempo. Assim, por exemplo, a Lei Federal n® 10.233 determina, no art,
49, que ‘E facuflado a Agéncia aulorizar a prestagéo de servigos de fransporte sujeitos a
oulras formas de outorga, em caréler especial e de emergéncia”. E o § 1° do mesmo
dispositivo estabelece que "A aulorizagdo em cardler de emergénoia vigorard por prazo
médximo e improrrogédvel de cenlo e oitenta dias, ndo gerando direitos para continuidade de
prestagdo dos servigos”. Se houver necessidade de uma outorga por prazo superior a €ento e
oitenta dias, a solugfio sera uma permisséo, a ser outorgada sem licitagdo. Por outroﬁlﬁ
evidente que essa autorizagéio para servigo publico néo se confunde com a autorizagdo p
exploragdo de atividades econémicas sob regime de direito privado.
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190. N&o se contraponha que permisséo de servigo publico é
instituto juridico distinto da concesséo. Esse argumento é imprestavel porque o
art. 175, ao estabelecer a obrigatoriedade da licitagéo, faz explicita aluséo
tanto & concessdo como & permissdo. O texto constitucional utiliza a
expresséo sempre tanto em relagédo a concess&o como quanto a permisséo.
191. Logo, admitir a ressalva para a permissdo significa
reconhecer que o art. 175 necessita ser interpretado em termos. Tal como ©
sempre ndo é absoluto em relagdo a permissdo também pode néo o ser
guanto a concessao.

192, Para confirmar a orientagéo, pode-se fornecer exemplo de
inexigibilidade de licitagdo em relagdo a uma concessdo. Suponha-se a
existénecia de um Unico particular em condigdes de ser contratado para a
concessdo do servico publico. Tal se passaria, por exemplo, se o Estado
escolhesse uma tecnologia objeto de patente de invengéo para a prestagéo de
um servigo publico (de telecomunicagdes, por exemplo). Nesse caso, o proprio
Direito asseguraria ao titular do invento o direito de exclusividade na sua
exploragdo. Logo, somente se poderia fazer a concessédo de servigo publico
em favor do titular do privilégio de invengdo. Estar-se-ia diante de uma
situagdo de inviabilidade de competic@o, eis que ndo haveria outra alternativa
para o poder concedente sendo escolher ¢ Unico particular em condigtes de
desempenhar a atividade necesséria a satisfagdo dos interesses coletivos.

193. Portanto e ndo obstante a redacgdo textual do art. 175 da
CF/88, é perfeitamente cabivel a outorga de concessdo sem licitagéo.
Embora impertinentes ao caso, os dois exemplos confirmam que o art. 175 da
CF/88 néo pode ser interpretado literalmente. E necessério ter em mente os
fins buscados pela norma e os diferentes principios consagrados

constitucionalmente, tal como abaixo exposto.

VII.1.6 - O método sistematico na interpretagéo constitucional
194. Para fins de interpretagdo-aplicacdo da Constituicdo, o
método mais adequado é o sistematico, o qual se fundamenta tanto na
superioridade hierarquica das normas constitucionais como no postulado da
integragdo dos principios constitucionais entre si. A Constituicdo ndo ,
conjunto de compartimentos auténomos e estanques. Ha uma uni
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insuprimivel na Constituigdo. Como ensina CANOTILHO, ‘Daf que o intérprete
deva sempre considerar as normas constitucionais, ndo como normas isoladas
e dispersas, mas sim como preceitos integrados num sistema interno unitério
de normas e principios™.

VIl.1.6 - Contratagdo administrativa na sistemdtica constitucional

195, Ora, é inquestionavel que a disciplina contemplada no arn.
175 se relaciona com aquela delineada, em termos muito mais genéricos e
amplos, no ant. 37, inc. XXl, também da CF/88. Ali se determina que 0s
contratos administrativos sejam pactuados mediante licitagdo publica,
“ressalvados 0s casos especificados na legislagdo”. A conexdo inafastavel
entre as duas disposices conduz a impossibilidade de interpretagédo
segregada entre elas.

VIl.1.7 - A interpretagdo literal e seu defeito

196. Alguém poderia aferrar-se & interpretacéo literal e insistir
que o dispositivo referido (art. 37, inc. XXI) diz respeito apenas a “obras,
servigos, compras e alienagdes”, dai se inferindo a ndo abrangéncia a
concessoes e a permissdes.

197. Evidencia-se a incorregdc do raciocinio, eis que
interpretagao literal restritiva resultaria em submeter & disciplina do inc. XXl do
art. 37 da CF/88 apenas as modalidades contratuais explicitamente ali
referidas. Portanto, todas as contratagbes que ndo se enquadrassem no
conceito de obras, servigos, compras e alienagbes nao estariam subordinadas
a regulagéo ali prevista.

198. Essa interpretagéo produziria efeitos descabidos. Assim, por
exemplo, as concessdes e permissdes de uso de bens publicos poderiam ser
contratadas sem licitagdo — na exata medida em que esses institutos nao
foram referidos expressamente pelo referido art. 37, XXI. Essa tese seria
absolutamente contraria a Constituigéo.

199. Como resultado, ter-se-ia de convir, por exemplo, com a
dupla inconstitucionalidade do art. 2° da Lei n® 8.666, que determina que as

® Direito Constitucional, 5¢ ed., Lisboa: Almedina, 1992, p. 233. No mesmo sentido, PIE
MEROLA CHIERCHIA, L'Interpretazione Sistematica della Costituzione, Padova: Cedam,
1978, p. 207 e ss.
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“obras, servicos ..., compras, alienagdes, concessées, permissdes e locagbes
da Administragdo Ptiblica, ... serdo necessariamente precedidas de licitagéo,
ressalvadas as hipdteses previstas nesta Lei".

200. Haveria a primeira inconstitucionalidade pela submisséo das
concessbes e permissdes de bens publicos e de locagbes ao regime de
licitagdo — algo que, seguindo essa linha, ndo estaria contemplado
explicitamente na Constitui¢&o.

201. E haveria um segundo vicio por se facultar a contratagéo
direta (sem licitagdo) de concessbes e permissdes, eis que as concessbes de
servigos publicos estariam sujeitas ao art. 175, mas ndo ao art. 37, inc. XXI,
ambos da CF/88. Como aquele ndo previu explicitamente a possibilidade de
contratagéo direta, ter-se-ia de reconhecer o defeito da disciplina normativa.
202, Alguém  poderia  argumentar que a  primeira
inconstitucionalidade néo existiria, eis que a previsdo constitucional impondo a
obrigatoriedade da licitagdo poderia ser ampliada por lei ordinéaria.

203. Mas os adeptos da tese néo poderﬁ negar que o art. 2° da
Lei n° 8.666 expressamente determina que as ‘“concessdes e permissdes”
serdo antecedidas de licitagdo exceto quando a contratagdo direta for
autorizada. A redacgéo do dispositivo examinado é clara e inquestionavel.
Enquanto o art. 175 da CF/88 determina que a delegagdo sempre sera
“antecedida de licitagdo, o art. 2° da Lei n° 8.666 estabelece que as concessdes
e permissbes poderdo ser contratadas sem licitagdo (nos casos previstos em
lei).

204. Mas a contradigdo acima apontada é meramente aparente.
E inquestiondvel que o art. 2° da Lei n° 8.666 ndo padece de qualquer
inconstitucionalidade. Nem o art. 175 pode ser interpretado isoladamente nem
o ar. 37, inc XXI, aplica-se exclusivamente as modalidades de contratagdo
expressamente nele referidas.

Vil.1.8 - A natureza ampla do art. 37, inc. XXI, da CF/88
205. O art. 37 da CF/88 disciplina de modo amplo toda e
qualquer atividade da Administragéo Publica. Ali estdo contidos os principios,
fundamentais, aplicdveis inclusive nas hipoteses de intervengéo no domy |

econdmico. Bem por isso, o inc. XXI disciplina toda e qualquer contrataca
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administrativa (e ndo apenas as espécies contratuais explicitamente ali
referidas).

206. A delegacéio a um particular de uma concesséo de servigo
publico é uma atividade administrativa subordinada ao art. 37. Os principios
gerais ali estabelecidos incidem sobre o caso.

207. Bem por isso, ainda que o art. 175 da CF/88 nao existisse,
continuaria a ser obrigatéria a licitagdo para outorga de concesséo de servigo
publico. Assim se imporia em vista da natureza ampla e geral da norma
constante do art. 37, inc. XXi, da mesma Constitui¢ggo.

VIl.1.9 - A diferenciagéo injustificada

208. Mais ainda, o argumento da especialidade do art. 175
funda-se numa pressuposi¢cdo indefensavel. Trata-se de supor que a
Constituicdo teria adotado duas solugdes distintas para hipdteses
rigorosamente semelhantes, substancialmente idénticas.

209, Ter-se-ia de reconhecer que existiria alguma caracteristica
diferencial na outorga de concessdes de servigo publico em face dos demais
contratos administrativos. Dai se seguiria que a Constituigéo teria imposto de
modo absoluto a licitagido prévia para concessdes, adotando uma solugéo
distinta relativamente aos demais contratos administrativos.

210. Ora, basta uma indagagdo para demonstrar a
improcedéncia desse raciocinio: por que motivo a Constituicdo teria reputado
cabivel contratagdo direta em contratos versando sobre obras, servigos,
compras e alienagbes e teria proibido sua ocorréncia quanto a concessdes e
permissdes de servigo plblico?

211, Ndo ha resposta satisfatéria para essa indagagdo. E
evidente que os mesmos principios fundamentais norteiam toda e gqualquer
contratagdo promovida pela Administragdo Publica. Isso significa o dever de
promover sempre a contratagdo mais vantajosa, com observincia do principio
da isonomia.

212. Lembre-se que a licitagdo ndo @ um fim em si mesmo, mas

¢ o instrumento para promover dois fins prestigiados constitucionalmepte: a

obtengdo da contratagdo mais vantajosa e o tratamento isondmico\ao
particulares interessados.
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213. A incidéncia desses dois principios se faz de modo
equivalente em face de qualquer contratagdo  administrativa,
independentemente do regime juridico preponderante. Por isso, é obrigatéria a
licitagdo para contratos de direito privado tal como também o é para qualquer
outra contratagdo. Mas a contratagédo direta poderd ser imposta se estiverem
presentes determinados pressupostos. E assim se passard em vista de
qualquer contratagao administrativa.

Vil.1.10 - A identidade das circunstancias

214, A ressalva atinente a contratag@o direta, contida no art. 37,
inc. XXl, foi adotada em vista de certas circunstancias, cuja ocorréncia pode-se
verificar em qualquer modalidade de contratagéo (inclusive nas concessdes de
servigo publico).

215. Essa interpretagéo se impde ndo apenas pela natureza
geral e abrangente das normas contempladas no art. 37, inc. XXI, da CF/88.
Mais ainda, a ressalva autorizando a contratagédo direta decorre da prépria
natureza do instituto da licitagdo e de outros principios constitucionais.

216. Existem situagbes em que a licitagdo se configurard como
impossivel {(por auséncia de viabilidade de competigao), tal como existirdo
casos em que a obrigatoriedade da licitagdo ofenderia ao principio da
proporcionalidade.

217. As situagbes de inexigibilidade e de dispensa,
sistematizadas pela Lei n° 8.666 para as contratagbes em geral, retratam
eventos e circunstancias cuja ocorréncia podem perfeitamente verificar-se em
relagdo as hipoteses de delegagdo de servigos publicos para a iniciativa
privada.,

218. Mais precisamente, 0s mesmos fundamentos pelos quais se
admite contratacdo direta em relagéo a obras, servigos, compras e alienacdes
podem verificar-se no tocante a concessdo ou permissao de servigo publico.
219, Os motivos pelos quais se admite a possibilidade de
contratagdo direta no tocante aos contratos ditos de colaboragéo
servigos, compras) nao sdo necessariamente incompativeis com as hi
de contratagao de atribuigdo (alienagbes, concessbes e permissoes).
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Vil.2 - A inevitabilidade da inexigibilidade de licitacdo
220. As consideragfes acima sao confirmadas por um argumento

que, ao ver do signatario, & irrebativel. Trata-se da impossibilidade de eliminar
as hipdteses de inviabilidade de competigdo. A vontade legislativa — mesmo
constituinte — é insuficiente para excluir a consumagéo de situagdes em que a
competicdo é inviavel. Portanto, sempre existirdo casos de inexigibilidade de
licitagao.

Vil.2.1 - A diferenciagdo enire dispensa e inexigibilidade

221, A contratagdo direta, no Direito brasileiro, verifica-se em
vista da dispensa ou da inexigibilidade de licitagdo. As duas figuras séo
inconfundiveis e a sua diferenciagdo permite compreender a razdo pela qual é
inafastavel admitir a auséncia de licitagdo nas concessdes de servigo publico
por efeito da inexigibilidade de licitagdo.

222, Nos casos de dispensa de licitagdo, a lei elimina a
obrigatoriedade da licitagdo por reputar inconveniente sua efetivagéo. Trata-se
de aplicar o principio da proporcionalidade e verificar que a realizagdo da
licitagdo produziria efeitos negativos quanto a concretizagéo de outros valores
protegidos juridicamente.

223. A lei estabelece um rol taxativo dos casos de dispensa, com
base em um critério de avaliagdo dos beneficios (possiveis) e dos prejuizos
(inevitaveis) que poderiam concretizar-se em virtude do desenvolvimento do
procedimento licitatério em cada caso. Em tais hipbteses, a autorizagéo legal
para contratagdo direta deriva da previsdo do legislador de prejuizos
superiores aos potenciais beneficios.

224, E fundamental destacar que, nos casos de dispensa, o
legislador exaure a especificagéo dos casos de contratagdo direta. Por isso, a
dispensa de licitagdo depende de previsdo explicita em lei, cujo rol é exaustivo
e nao pode ser ampliado.

225. Ja a inexigibilidade de licitagAo envolve a inutilidade ou
impossibilidade de licitagdo, independentemente da vontade do legislador'®, A
inexigibilidade de licitagdo ndo depende da previsdo ou autorizagéo Ieé%iativa

' Sobre o conceito de Inexigibilidade de licitagdio, confira-se a obra do signatd

Comentarios...15. ed., cit. p. 405 e ss..
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(contrariamente ao que se passa com a dispensa), na medida em que reflete
uma situagéo do mundo dos fatos que é incompativel com a licitagéo.

Vil.2.2 - A complexidade do conceito de inviabilidade de competigdo

226. O conceito de inviabilidade de competicdo é complexo e
abrange hipéteses heterogéneas. O exame do art. 25 e de seus paragrafos da
Lei n® 8.666 é muito elucidativo.

227, O inc. | do art. 25 trata dos casos de inviabilidade de
competicdo por auséncia de competigdo. O inc. |l dispde sobre hipoteses de
impossibilidade de julgamento objetivo quanto a aptiddo para o desempenho
de servigos técnico-cientificos especializados de objeto singular. O inc. Hl
refere-se & contratagéo fundada em critérios artisticos. Mas essas situagoes
sdo meramente exemplificativas.

228. Isso significa que a inviabilidade de competigdo compreende
toda e qualquer situagdo em que a escolha do particular a ser contratado néao
comporta uma competicdo norteada por critérios rigorosamente objetivos,

Vil.2.3 - A impossibilidade de transformar inviabilidade em viabilidade

229. A inviabilidade de competicdo se superpbe a vontade
legislativa (inclusive constitucional). Ndo reflete uma avaliagéo juridica, mas
decorre das circunstancias do mundo real. As hipoteses de inexigibilidade de
licitagdo retratam, por isso, 0 mero reconhecimento por parte do legislador
quanto a inadequagéo da licitagdo para produzir o contrato mais vantajoso,

com a observancia do principio da isonomia.

Vil.2.4 - A inviabilidade de competicédo relativamente as concessées

230. A inviabilidade de competicdo pode ocorrer ndo apenas
relativamente aos contratos de colaboragdo. E vidvel a sua ocorréncia
relativamente aos contratos de delegag¢ao. Mais precisamente, ndo existe uma
caracteristica juridica inerente aos contratos de delegagdo que acarrete a
eliminagao da inviabilidade de competigdo.

VII.3 - Sintese: a orientacdo mais satisfatdria

231. A tese acima desenvolvida foi adotada pelo signatério ha

longo tempo. Em 1997, exteriorizou esse entendimento a propésito do art. 14
da Lei n°® 8.987/1995, afirmando que, “Embora o siléncio da Lei n° 8.98%, é
admissivel a coniratagdo direta, sem prévia licitagdo, para concessdes
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permissdes™’, O raciocinio foi desenvolvido de modo um pouco mais extenso
posteriormente®.

232. As hipéteses de contratagao direta, no ambito da delegagéo
de servigo publico, sdo muito mais raras do que se passa nos contratos de
colaboragdo. Essa ponderagdo foi realizada pelo préprio signatario
anteriormente®,

233, A natureza das atividades objeto de delega¢do conduz,
normalmente, a viabilidade de competigao entre diversos agentes econdmicos.
Existe usualmente a pluralidade de alternativas equivalentes para a
Administragdo e a selecdo dos potenciais interessados faz-se segundo
critérios objetivos, especialmente porque a prestagio de servigo publico
geralmente envolve o fornecimento de utilidades materiais comparaveis
objetivamente entre si. |

234, Mas dai ndo se segue a impossibilidade absoluta de
configuragéo de inviabilidade de competi¢do para a delegagio da competéncia
a um particular.

235. Ou seja, a concluséo atingida é a de que o art. 175 da
CF/88 ndo importa vedacdo a delegagdo de concessfes e permissfes sem
prévia licitagdo, nas hipéteses em que tal se afigure inviavel ou se tal for
imposto em vista do principio da proporcionalidade. Enfim, deve-se interpretar
a expressdo “sempre” no sentido de “sempre que possivel e cabiver”.

Vill - O caso concreto: a inviabilidade de competicdo

236. No caso concreto, configura-se uma situagdo de
inviabilidade de competigdo relativamente a uma eventual outorga autbénoma
dos servigos de coleta e tratamento de esgotos na area do Municipio de Arraial
do Cabo.

VIll.1 - A outorga conjunta ocorrida

237. Ha um dado inicial e irrebativel. Trata-se de um fato, cuja
ocorréncia e extensdo ndo comporta controvérsia. Os cinco Municipios da
Regido dos Lagos deliberaram outorgar uma unica concessao para 0s servicos

Y Concessdes de Servigo Publico, Séo Paulo: Dialética, 1997, p. 167.
2 Conforme Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico, Sao Paulo: Dialética, 200
284,

' Teoria Geral..., cit., p. 284.
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publicos de fornecimento de dgua e de coleta e tratamento de esgotos.
Vill.1.1 - O reconhecimento da unitariedade da outorga
238. A decisdo de produzir uma contratagdo Unica, mediante

uma s0 licitagao, decorreu necessariamente da constatagdo de que existiam
interesses comuns e indissocidveis, cuja satisfagdo exigia a atuagdo de um
concessionario Unico. Ao invés de cada Municipio desenvolver uma atuagéo
isolada, todos reconheceram que a obtencdo dos resultados pretendidos
dependia da unidade de atuagio.

239, Como decorréncia, existe uma concessaoc em curso, que
compreende os servigos publicos dos diferentes Municipios. Somente houve
uma excegdo, relacionada com a concepgédo do Municipio de Arraial do Cabo
no sentido de promover a prestacéo direta dos servigos de coleta e tratamento
de esgotos.

240. Portanto e como decorréncia, existe a afirmacéao
inquestionavel de que é invidvel um terceiro — que ndo a Consulente — assumir
os servicos de coleta e tratamento de esgotos do Municipio de Arraial do
Cabo.

241, Se tal solugdo fosse possivel, outra teria sido a deciséo
adotada anteriormente. Se fosse compativel com a satisfagdo das
necessidades comuns que cada Municipio investisse um particular distinto na
titularidade de uma concessao especifica, essa teria sido a solugéo adotada
anteriormente. A outorga de uma concessdo Unica foi o resultado do
reconhecimento de que a execucdo satisfatéria dos servigos publicos
delegados somente poderia ocorrer mediante a atuacédo de um concessionario
unico.

Vill. 1.2 - A desnaturac@o da solugdo adotada

242, Isso significa que a eventual realizagdo de uma licitagéo
especifica para concessao dos servigos de coleta e tratamento dos esgotos do
Municipio de Arraial do Cabo propiciariam o surgimento de uma situagéo
insuportavel.

243, Haveria o risco de que um terceiro vencesse o certame.
Como decorréncia, passariam a existir dois concessionérios distintos atuando

na Regido. A ora Consulente seria responsavel pela maior parte dos servig
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E um outro sujeito assumiria os servigos pertinentes a nova licitagéo realizada.
Isso significaria 0 rompimento da concepgdo original, colocando em risco o
atendimento dos interesses comuns aos cinco Municipios.

VIIL1.3 - O comprometimento da outorga existente

244, Dito de outro modo: se fosse possivel a multiplicagéo de
concessiondarios, outra terla sido a decisdo adotada no passado. Mais ainda, o
novo cenario colocaria em risco a obtengdo dos resultados previstos para a
contratagéo atual.

245. Se dois concessionarios distintos iniciarem atuagéo
concorrente na mesma Regido, tornar-se-d dificil a continuidade dos
programas estabelecidos em conjunto. Podera romper-se a unidade de agdo
dos diversos Municipios. A prépria Consulente podera ter frustrados os seus
esforgos quanto ao cumprimento de obrigagdes assumidas.

Vill.2 - As razbes da necessidade de atuacdo unitdria

246, Existem diversos motivos possiveis para afirmar-se a

necessidade de atuagéo unitaria.

VilL.2.1 - A dimensdo econbémica

247. Por um lado, podem ser imaginadas razbes de ordem
econdmica. A unido dos diversos Municipios propicia a ampliagéo da escala de
atuagfo. Passa a existir um namero mais elevado de usuarios, o que permite
investimentos mais relevantes. Por outro lado, os custos so reduzidos e ha a
possibilidade de ganhos decorrentes de atuagao conjunta.

248. Logo, é perfeitamente possivel imaginar que a muitiplicagéo
de concessdes nado se constitui na solugdo economicamente mais eficiente. A
existéncia de uma Unica concessdo produz a otimizagdo dos recursos
econdmicos e financeiros envolvidos.

VIIL.2.2 - A dimensdo geografico-ecolégica

249, Mas hé claramente uma dimensédo geografico-ecologica
envolvendo a existéncia de uma Unica concessdo. Os cinco Municipios
compartilham recursos naturais.

250. O abastecimento de Agua envolve o aproveitamento de

recursos hidricos comuns. E problemético dissociar a captagéo da égu paré

cada Municipio e a existéncia de concessfes distintas propiciaria confli
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indesejaveis e insollveis.

251. Mais ainda, os cinco Municipios se encontram préximos &
Lagoa da Araruama. A questdo da coleta e tratamento de esgotos apresenta
relevancia extrema para as providéncias relacionadas com a recuperagéo
desse recurso natural. A descontaminagdo da Lagoa, uma providéncia
indispensavel para o progresso social e econdmico da regido, exige a adogéo
de politicas conjuntas, uniformes e unificadas.

252, A existéncia de duas concessiondrias distintas no tocante
aos servigos de coleta e tratamento de esgotos dos diversos Municipios
impede o desenvolvimento de atuagdes coordenadas. Cada congcessionario
disporia de autonomia para desenvolver as suas prdprias solugbes. lsso
colocaria em risco a eficiéncia das politicas e das solugbes adotadas.

253. Ter-se-ia de reconhecer que a outorga de uma concessao
especifica para os servigos de coleta e tratamento do esgoto do Municipio de
Arraial do Cabo abriria a oportunidade para concepgdes especificas e para
praticas diferenciadas daquelas adotadas pela ora Consulente. A frustracéo
dos resultados pretendidos tornar-se-ia um risco real, configurando uma
solugéo incompativel com a solugéo até agora vigente.

VI3 - As alternativas existenies e a proporcionalidade

254, Em face disso, existiriam apenas duas alternativas para

assegurar a existéncia de um Unico concessiondric desempenhando os
servigos publicos pertinentes aos c¢inco Municipios.

VIIL.3.1 - A licitagdo: extingdo da outorga existente

255. A primeira alternativa seria promover uma licitagdo
compreendendo todos os servigos publicos pertinentes aos cinco Municipios.
Isso somente poderia ocorrer mediante a encampagéo dos servigos publicos
delegados a ora Consulente. Isso significaria promover um processo
administrativo destinado a apurar a indenizagdo devida a ora Consulente,
liquidando-a mediante pagamento em dinheiro antes da nova outorga. Entéo,
um novo concessiondrio, escolhido mediante licitagdo, seria investido na

titularidade de todos 0s servigos publicos em questdo.

ViIl.3.2 - A hipdtese de outorga direta: inviabilidade de competicdo
256. A segunda hipdtese é promover a outorga direta e s
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licitagdo dos servicos de coleta e tratamento de esgotos do Municipio de
Arraial do Cabo em favor da Consulente. Essa outorga se faria mediante o
reconhecimento da inexigibilidade da licitagéo, por inviabilidade de competigé&o.
257. Essa solugéo decorre de que a Consulente é fitular das
concessbes dos outros quatro Municipios e da outorga de fornecimento de
agua relativamente ao Municipio de Arraial do Cabo. Portanto, trata-se de
tinico sujeito em condigdes de assumir a concesséo de servigos publicos de
coleta e tratamento de esgotos do Municipio de Arraial do Cabo sem que isso
conduza a multiplicidade de concessiondrios. A circunsténcia de ja se
encontrar investido nas outras concessdes acarreta uma situagdo juridica que
é singular e diferenciada. Nenhum outro possivel interessado preenche os
mesmos requisitos. A realizagéo da licitagdo apenas poderia conduzir a um
resultado incompativel com a execugéo satisfatdria dos servigos publicos em
guestéo.

VIIL.3.3 - A comparagéo entre as duas alternativas

258. A comparagdo entre as duas alternativas evidencia o
despropdsito da primeira. Acarretaria elevados prejuizos a todos os cinco
Municipios, que seriam obrigados ndo apenas a encerrar todos os programas
de saneamento basico em curso. Seria indispensavel, ademais, desembolsar
elevados valores financeiros para indenizar a ora Consulente. Como se néo
bastasse, a nova concessdo envolveria verbas de remuneragdo coincidentes
com aquelas desembolsadas por ocasido da indenizagdo. Em suma, ©
resultado final seria prejudicial inclusive sob o aspecto financeiro.

259, Ao invés de encerrar a concessdo relativamente aos cinco
Municipios é muito mais compativel com a proporcionalidade e com a
razoabilidade determinar a modificagdo do contrato ora vigente, de modo a
passar a abranger também os servigos de coleta e tratamento de esgotos na
drea urbana do Municipio de Arraial do Cabo. Caso se reputasse inviavel a
alteragdo contratual, restaria a opgéo pela contratagdo direta — que produziria
resultado idéntico.

260. O cotejo entre as duas alternativas conduz a evidente e

inquestionavel prevaléncia da segunda opgfo. Seria ofensivo aos inter
coletivos adotar a primeira alternativa, tomando em vista a auséncia de efei
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materiais e juridicos nocivos decorrentes da ampliagéo da contratagéo.
IX - Conclusdo
261, Em face dos pressupostos acima alinhados, apresento as

seguintes respostas para os quesitos formulados. |
a) As avaliagcBes de conveniéncia da Administragdo Publica, que se
traduzem em modificagdo das condigdes da concessdo, comportam
reviséo subsequente, eventualmente para restabelecer as condigdes
originais? :
Resposta: Sim. A competéncia discriciondria autoriza a adogéo de
uma dentre diversas escolhas possiveis. Uma vez exercitada uma
escolha, no exercicio de competéncia discriciondria, a autoridade
administrativa permanece investida nas mesmas competéncias e nos
mesmos deveres juridicos. A evolugdo dos fatos pode conduzir a
variagées nas circunstincias, aptas a exigir a modificacéo de
decisées anteriores. Justamente por isso, alids, admite-se a
modificagéio dos contratos administrativos, o que envolve a
alteragcdo do entendimento pretérito. A realizagdo de uma
modifica¢éo contratual ndo impede que a Administracéo Publica
promova outras alteragées posteriores. E pode impor-se que a
alteragdo posterior mais satisfatéria e conveniente consista em
restabelecer a situacéo anterior, que fora alterada um primeiro
momento.
b) A alteragéo das condigbes originais de uma concesséo de servigo
publico constitui-se em Impedimento a que se. promova o posterior
restabelecimento das condigdes originais previstas no edital de licitagédo?
Resposta: Ndo. Ndo ha dbice a revisdo de uma solugédo que ndo se
mostra apta a atingir as finalidades pretendidas. A constatagéo da
insuficiéncia do modelo decorrente da alteragédo autoriza o Estado a
promover as modificagées aptas a assegurar que o fim buscado seja
efetivamente atingido (observados determinados limites), ainda que
tal envolva a adocéo de solugcdes reputadas como nédo adequadas e

convenientes anteriormente.

c) Viola a exigéncia de licitagdo a inclusdo, numa concessa
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existente, de um servigo publico previsto por ocasiéo de licitagdo e que
posteriormente dela fora excluido por conveniéncia da Administracéo?
Resposta: N&o. O referido servico estava previsto por ocasido da
licitagéo. Todos os potenciais interessados tinham ciéncia de que a
outorga abrangeria inclusive o referido servigo. A sua exclusé@o por
ocasido da formalizacdo da outorga ndo produziu efeitos
relativamente a amplitude da licitagdo realizada. Excluido o servigo
depois da licitagédo, a sua reincluséo em momento posterior néo viola
a exigéncia da licitagéo. Ndo se trata de ampliar a concesséo para
passar a compreender um servigo ndo previsto por ocasido da
licitagdo.

d) No caso concreto, é cabivel o restabelecimento das condigdes
originais da outorga, tal como previstas no Edital de Licitagao n° 04/96,
especificamente para o fim de incluir os servigos de coleta e tratamento
de esgoto do Municipio de Arraial do Cabo?

Resposta: Sim. N&o ha ébice juridico a revisdo da deciséo de
exclusdo desses servicos do objeto da outorga. A solucéo da
prestacéo direta dos referidos servigos pelo Municipio de Arraial do
Cabo se revelou insatisfatéria, eis que néo propiciou o atingimento
dos resultados previstos. Ndo é cabivel que prevaleca a solugéo
insatisfatéria, como se houvesse uma espécie de deciséo
irretratdvel. E indispensdvel a adogdo das providéncias aptas a
alcangar os resultados esperados. E as circunsténcias existentes
evidenciam que a reinsergéo dos referidos servicos no objeto da
concessio, de modo a propiciar a prestagéo conjunta dos servigos
pela Consulente, é a providéncia é a mais adequada para a
satisfacéo das necessidades envolvidas no caso concreto.

e) lgnorando a argumentagdo anterior, a inclusdo de servigo de
coleta e tratamento de esgoto relativamente a um dos ¢inco Municipios
outorgantes da concesséo configura modificagdo contratual incompativel
com o objeto da outorga?

Resposta: N&o. A existéncia de uma concessdo Unica envolven

cinco Municipios néo pode deixar de ser considerada, especialment
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porque a outorga abrange servi¢os de coleta e tratamento de esgoto
relativamente a quatro desses Municipios. Portanto, a outorga ja
abrange os referidos servigos publicos. A alteragéo pretendida se
relaciona com a ampliacdo do objeto, de modo a compreender os
mesmos servicos também em relagdo ao Municipio de Arraial do
Cabo.

f) Ignorando os argumentos anteriores, a inclusdo na concessao
vigente do servigo de coleta e tratamento de esgotos relativamente ao
Municipio de Arraial do Cabo pode ser promovida diretamente € sem
licitag@o, reconhecendo-se a inviabilidade de competigéo?

Resposta: Sim. Os cinco Municipios da Regido dos Lagos
promoveram uma concesséo linica para a prestacéo dos servigos de
fornecimento de agua e de coleta e tratamento de esgotos. A
licitagédo isolado dos servigos de coleta e tratamento de esgotos do
Municipio de Arraial do Cabo conduziria ao potencial surgimento de
dois concessionédrios, o que é incompativel com a solugéo adotada
como satisfatéria, conveniente e necessaria. Portanto, configura-se
que somente a ora Consulente dispde de condi¢Ses para assumir a
concessdo dos servicos de coleta e tratamento de esgotos do
Municipio de Arraial do Cabo sem que isso resulte na multiplicacéo
de concessdes e concessionarias. Nenhum outro particular se
encontra em condicoes de competir com a Consulente para a
obtengdo desse resultado. A solucio de outorgar diretamente a
concess&o em questdo em favor da Consulente configura-se com a
Unica medida apta a realizar os fins e os interesses coletivos em
questéo.

a) No caso concreto, qual é o instrumento juridico adequado para
promover o restabelecimento das condigdes originais da outorga?
Resposta: O restabelecimento das condigbes originais da outorga,
com a insergdo dos servigos de esgotamento sanitario no ambito do
Municipio de Arraial do Cabo, deve ser promovido através de aditivo
contratual. Mas é recomendavel que o processo administrafiy
indique que a solugdo é respaldada nfdo apenas pela licitaga
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originalmente adotada, mas também é compativel com as normas
que disciplinam a alteracéo dos contratos de concesséo e, inclusive,

n~

com a solugéo da contratacao direta por inexigibilidade de licitagéo.
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