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A seguranca juridica e o limite
de alteracao unilateral dos
contratos administrativos

Rodrigo Tavares Maciel | Diretor Juridico da RioPar

Fernanda Nobre Muniz Maciel | Advogada da RioPar

oda a Nacgdo que preza pela democracia

e pela livre iniciativa econdmica tem por

principio fundamental o respeito a segu-

ranga juridica, que deve ser preservada pe-
los Trés Poderes.

A seguran¢a juridica é um principio que
determina que o Estado deve garantir as pessoas
fisicas e juridicas que nao exercera sua extraordinaria
prerrogativa politico-juridica impositiva de forma
a sequestrar seus direitos fundamentais, como
liberdade e propriedade privada, devendo sempre
dosar seus atos.

Um pais como o Brasil, que historicamente pos-
sui dependéncia de investimentos privados, em pra-
ticamente todos os setores da atividade economica, a
inseguranca juridica afasta a iniciativa privada im-
pactando no crescimento econdmico e na geragio
de bem-estar social. Um Estado que ndo € garantidor
de direitos e que ndo mantém a estabilidade de seu
ordenamento, ndo possui credibilidade para atrair
investimentos duradouros.

Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto:
Como se observa, a seguranga juridica é um mega-
principio do Direito, o cimento das civilizagdes, que,
entre outras importantes derivagoes relevantes para
o Direito Administrativo, informa particularmente
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o principio da confianca legitima, o principio da
boa-fé objetiva, o principio da coeréncia adminis-
trativa, o instituto da presuncdo de validade dos atos
do Poder Publico e a teoria da evidéncia...!

Continua Humberto Theodoro Junior:

Trata-se da seguranga juridica, que nosso legislador
constituinte originario colocou com uma das metas
a ser atingida pelo Estado Democratico de Direito,
ao lado de outros valores igualmente relevantes,
como a liberdade, o bem-estar, a igualdade e a justi-
¢a, todos eles guindados a categoria de “valores su-
premos da uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social”?

Na esfera contratual, especialmente nos con-
tratos administrativos em que os setores publico e
privado estabelecem, de comum acordo e de boa-f¢,
regras contratuais, a seguranca juridica tem papel
primordial.

O contrato, em sua esséncia, ¢ um acordo de vonta-
des entre partes interessadas em determinado neg(')cio,
no qual se comprometem a honrar as obrigacdes ajus-
tadas. O mesmo ocorre no contrato administrativo,
porém com peculiaridades que existem exclusivamente
nesta categoria como a prerrogativa da Administragao
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Publica de alterar unilateralmente o contrato, ade-
quando-o ao interesse publico.

Desta maneira, verifica-se que o principio da
supremacia do interesse publico deve ser observado
nas relacdes contratuais, todavia, a sua aplicagao
deve ser limitada, uma vez que os direitos individuais
também devem ser considerados.

Neste passo, para que o Estado atue a favor
do interesse publico, se torna indispensavel que o
mesmo demonstre, inequivocamente, a existéncia de
fatos justificadores.

Sobre o tema, assevera José dos Santos Carvalho
Filho:

O poder da Administragdo de alterar unilateralmen-
te o contrato ndo pode servir de fonte de abusos por
parte do concedente (...). Tal solugdo, como ¢ facil
perceber, espelha o necessario respeito que o Estado
deve dispensar aos contratos que ele mesmo celebra,
a0 mesmo tempo em que assegura ao concessiona-
rio um minimo de estabilidade na relagdo conces-
sional.?

[lustrando este posicionamento, o Tribunal
de Justica do Estado do Rio de Janeiro declarou
inconstitucional lei municipal que, sem fixar a
devida fonte de custeio e ausente clausula no
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contrato de concessdo, criou casos de gratuidade no
servigo publico de transporte coletivo municipal,
demonstrando clara vulneragio do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.*
Na mesma linha, o Supremo Tribunal Federal
decidiu:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDA-
DE. LEI N. 7.304/02 DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO. EXCLUSAO DAS MOTOCICLETAS DA
RELACAO DE VEICULOS SUJEITOS AO PAGA-
MENTO DE PEDAGIO. CONCESSAO DE DES-
CONTO, AOS ESTUDANTES, DE CINQUENTA
POR CENTO SOBRE O VALOR DO PEDAGIO. LEI
DE INICIATIVA PARLAMENTAR. EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS
CELEBRADOS PELA ADMINISTRACAO. VIO-
LACAO. PRINCIPIO DA HARMONIA ENTRE OS
PODERES. AFRONTA.
1. A lei estadual afeta o equilibrio econdmico-financei-
ro do contrato de concessdo de obra publica, celebrado
pela Administragdo capixaba, ao conceder descontos
e isengdes sem qualquer forma de compensagio.

.y

Note-se assim que, havendo a imposi¢ao pelo
Poder Concedente as concessionarias de nova
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obrigacdo contratual sem a devida contraprestagéo,
tal fato representa alteragdo unilateral de clausula
economica - o que é vedado pelo art. 58, §1°, da
Lei n°® 8666/93 - vez que, se aplicada, inviabiliza o
auferimento da justa remuneracdo pelos encargos
suportados pelas concessiondrias e previamente
estabelecidos nos contratos de concessao.
Neste contexto, ¢ a licao de Hely Lopes Meirelles:
A alterabilidade unilateral do contrato nao é arbi-
traria nem extensiva a todas as suas clausulas. En-
contra limites no interesse publico e s6 permite a
modifica¢ao das chamadas clausulas de servigo,
ou seja, daquelas que regem a execucio do contrato
nos seus aspectos técnicos e administrativos, sem
atingir as denominadas clausulas econdmicas
que prefixam a remuneragio do particular con-
tratante e asseguram o equilibrio financeiro du-
rante toda a execu¢ao do contrato (...). O contrato
administrativo, por parte da Administracao, des-
tina-se ao atendimento das necessidades publicas,
mas, por parte do contratado, objetiva um lucro,
através da remuneragdo consubstanciada nas clau-
sulas econdmicas e financeira.®

E de José dos Santos Carvalho Filho:
Por isso, o Estatuto consigna que as clausulas
econdmico-financeiras e monetarias, sem as alte-
ragdes primarias, ndo podem ser alteradas sem a
prévia concordancia do contratado (art. 58, § 1°).
Processada a alteracido, contudo, caberd a revisio
dessas clausulas para que se preserve o equilibrio do
contrato (art. 58, § 2°). Se a alteragdo imposta au-
mentar os encargos do particular contratado, tem
este direito a receber as diferencas respectivas (art.
65, § 62); 0 mesmo ocorrendo se forem criados tri-
butos ou encargos legais ap6s a celebragao do ajuste,
que tenham repercussio no preco. Sao formas de
propiciar o restabelecimento do equilibrio contra-
tual, rompido por for¢a da alteragao.”

O Superior Tribunal de Justiga também ja abordou
o tema:

TRANSPORTE RODOVIARIO INTERMUNICI-
PAL DE PASSAGEIROS. FIXACAO DE TARIFAS.
COMPETENCIA DO DETRO/R]. AVOCACAO
PELO GOVERNADOR. INADMISSIBILIDADE.
CLAUSULAS FINANCEIRAS DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO. ALTERAGCAO UNILATE-
RAL. IMPOSSIBILIDADE
A modificag¢do unilateral do contrato administra-
tivo so atinge as chamadas clausulas regulamenta-
res ou de servi¢o, sem comprometer o equilibrio
econdmico-financeiro. As disposi¢des relativas a
remuneracio, de acordo com a melhor doutrina,
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‘ ‘ No momento da aplicacao

e interpretacao da supremacia do
interesse publico, o administrador
deve observar aos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade,
sendo necessaria, no caso concreto,
a ponderacao do interesse publico

e individual, ou seja, nao se trata

de um interesse prevalecer sobre o
outro de modo absoluto, mas sim de
um juizo de ponderag¢ao.”

escapam ao poder de modificagao unilateral da
Administra¢ao, tanto assim que, se nido forem por
ela respeitadas, pode o prejudicado recorrer ao Ju-
diciario em defesa da intangibilidade da equagao
economico-financeira da avenca. Destarte, ainda
que o Sr. Governador tivesse competéncia para fixar
tarifa de transporte rodoviario, nao poderia reduzi-
-la sem o devido processo legal.?

Diante dessas consideracdes, se é licito a
Administraciao alterar unilateralmente as clausulas
regulamentares sem depender da concordancia da
outra parte, ndo tém, no entanto, nenhum direito,
ainda que fundamentado no interesse publico, de
reduzir a tarifa de determinado servigo publico ou
mesmo deixar de aplicar o reajuste pactuado, porque
simplesmente convém baratea-lo para a populagdo
ou por receio de impacto social.

Assim, no momento da aplicacio e interpretacédo
da supremacia do interesse publico, o administrador
deve observar aos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, sendo necessaria, no caso con-
creto, a ponderac¢ao do interesse publico e individual,
ou seja, ndo se trata de um interesse prevalecer sobre
o outro de modo absoluto, mas sim de um juizo de
ponderacgao. Nio se pode aceitar que o interesse pu-
blico prevaleca sempre sobre o interesse privado, co-
locando em risco os direitos e garantias individuais.

Vale elucidar ainda que a tarifa de remuneragao da
prestacdo de servico deve ser constituida pelo preco
publico cobrado do usudrio de forma a cobrir os reais
custos do servico prestado por operador publico ou
privado, além da remuneragdo do prestador. Este é o
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sentido da Lei da Mobilidade Urbana - Lei Federal
12.587/12 —, em seu art. 92, §12%
Art. 92 (...)
§ 1° A tarifa de remuneragido da prestagdo do servigo
de transporte publico coletivo deverd ser constitui-
da pelo preco publico cobrado do usudrio pelos ser-
vicos somado a receita oriunda de outras fontes de
custeio, de forma a cobrir os reais custos do servico
prestado ao usudrio por operador publico ou priva-
do, além da remuneracdo do prestador.

Repita-se, ainda que se entenda possivel alterar
unilateralmente o contrato administrativo, esta
decisdo deverd estar vinculada a constatacdo, de
forma objetiva, da ocorréncia de fatos supervenientes
imprevisiveis ou de fatos que eram desconhecidos no
momento da contratagio.

Neste ponto, vale mencionar que a simples decre-
tagdo de estado de calamidade financeira pelos esta-
dos, como recentemente ocorrido no Rio de Janeiro e
Rio Grande do Sul, ndo suspende o pagamento, pelo
Poder Concedente, dos valores acordados em contra-
to, tampouco afasta a incidéncia de encargos sobre as
dividas existentes. A lei ndo trouxe excecio e, como
se sabe, o contrato faz lei entre as partes.

Sobre a intangibilidade da remuneragdo do
concessiondrio, citamos Didgenes Gasparini:

Essa relagdo encargo-remuneracao é inatingivel por
ato do Poder Publico, e como tal deve ser mantida
durante toda a vigéncia do contrato. Desse modo,
qualquer alteragdo unilateral que onere (obrigagao de
construir abrigo para passageiros em pontos de para-
da de onibus) ou desagrave (redugdo do percurso de
uma linha de 6nibus) a execu¢ao da prestacdo a cargo
do particular, feita pela Administragdo Publica, deve
ser levada em conta para o restabelecimento des-
se equilibrio. Tal alteragdo impde ao Poder Publico
contratante a imediata obriga¢do de promover o rea-
justamento correspondente de forma que, de pronto,
ocorra o reequilibrio da avenca. No caso de contra-
to de concessao de servigo publico, essas operagdes
(onerar e reajustar) devem ser concomitantes.’

Portanto, ndo é possivel levar ao extremo a
supremacia do interesse publico, revendo contratos
cujo equilibrio econdmico-financeiro se mostre
inadequado ao Poder Publico apenas com base em
critérios por conveniéncia e oportunidade.

O §5° do art. 9° da Lei da Mobilidade Urbana, Lei
Federal 12.587/12, em complemento, determina que
caso o Poder Publico opte pela adogao de subsidio
tarifario, o déficit originado deve ser coberto pelo
poder publico delegante:

§ 5° Caso o poder publico opte pela adogao de sub-
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sidio tarifdrio, o déficit originado devera ser cober-
to por receitas extratarifarias, receitas alternativas,
subsidios orcamentarios, subsidios cruzados intras-
setoriais e intersetoriais provenientes de outras ca-
tegorias de beneficidrios dos servigos de transporte,
dentre outras fontes, instituidos pelo poder publico
delegante.

Tal entendimento também ¢é previsto pela Lei de
Concessoes — Lei Federal n® 8.987/95 - em seu art.
9°, §4°:

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera
fixada pelo pre¢o da proposta vencedora da licitagdo
e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta
Lei, no edital e no contrato.

§ 4° Em havendo alteracdo unilateral do contrato
que afete o seu inicial equilibrio econdmico-finan-
ceiro, o poder concedente deverd restabelecé-lo,
concomitantemente a alteragéo.

Assim, se por um lado o Poder Publico possui o
direito de alterar unilateralmente o contrato, por ou-
tro lado o particular tem o direito de ver mantido o
equilibrio econémico-financeiro, considerando-se o
objeto contratual e a contraprestagdo pecunidria ga-
rantida pela Administragdo. Vale lembrar que o ree-
quilibrio econémico-financeiro pode ser concedido
a qualquer tempo, independentemente de previsao
contratual.

Partindo dessa premissa, conclui-se pela necessa-
ria preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato, cabendo destacar, para tanto, os ensina-
mentos de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Em sintese: a ideia de que o contrato implica total
respeito ao interesse das partes (e, de conseguinte,
garante perfeito resguardo aos objetivos econdmi-
cos do particular) vige também, plenamente, nos
contratos administrativos e se estratifica na chama-
da equagdo econdmico-financeira. Como o nome
estd a indicar, é uma rela¢ao de igualdade pela qual
os encargos de um corresponde a uma retribuicao
cujo valor nao pode ser corroido e cujo equilibrio
nao deve nem pode ser comprometido pela contra-
parte.'

A propria jurisprudéncia segue nesse sentido, tal
como pode ser visto no julgamento pelo Superior
Tribunal de Justi¢a no Recurso Especial n® 216.018 -
DF (1999/0045522-3):

(...) As prerrogativas da Administragdo, advindas
das clausulas exorbitantes do Direito Privado, con-
trapde-se a prote¢do econdmica do contratado, que
garante a manutenc¢do do equilibrio contratual (...).
E escusado dizer que ninguém se submeteria ao
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“Assim, ao Estado

Democratico cabe a luta pela
preservacao e respeito aos
contratos administrativos, em
especial, as suas clausulas
econdmicas, sob pena de acabar
por ferir o proprio interesse da
sociedade de usufruir de servigos
de qualidade, seja transporte como
em qualquer outra atividade.”

regime do contrato administrativo se lhe fosse to-
lhida a possibilidade de auferir justa remuneragiao
pelos encargos que assume ou pagar justo prego
pelo servico que utiliza.

E no julgamento do Recurso Especial n° 120.113
MG (1997/0011256-0):

ADMINISTRATIVO - EXPLORACAO DE SER-
VIGCO PUBLICO - PERMISSAO - OUTORGA A
PRAZO FIXO - CONCESSAO - REAJUSTE DE
TARIFAS - MANUTENCAO DO EQUILIBRIO FI-
NANCEIRO.
Na execuc¢ido de servi¢co de transporte mediante
permissao, impde-se o reajuste de tarifas, sempre
que necessario para restabelecer o equilibrio finan-
ceiro do empreendimento (DL 2.300/86, Art. 55).

Atento a essas razoes, o Tribunal Regional Federal
da 12 Regido, ao julgar o pedido de uma companhia
brasileira aérea em ver recomposto o preco das
passagens aéreas congeladas durante longo periodo
de tempo, determinou a fixagdo de tarifas reais,
mantendo o equilibrio econdmico e financeiro da
parte, nos seguintes termos:

ADMINISTRATIVO E CIVIL. CONTRATO DE
CONCESSAO DE TRANSPORTE AEREO. DEFA-
SAGEM NO VALOR DAS TARIFAS. PREJUIZO.
INDENIZACAO.

A Constitui¢ao Federal de 1967, sob a redacdo da
Emenda n° 01/69, assegurava, nos contratos de con-
cessdo de servigos publicos, a manuten¢do do equi-
librio econdmico e financeiro do pacto, por meio da
fixagdo de tarifas reais, suficientes, inclusive, para a
justa remunerac¢do do capital e a expansao dos ser-
vigos (art. 167, II).
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O mesmo principio, com maior abrangéncia, en-
contra-se esculpido no art. 37, XXI, da nova Carta
Politica.

Demonstrada, de forma sobeja, por via de prova
pericial e documental, a ocorréncia de efetiva de-
fasagem no valor das tarifas do transporte aéreo,
com graves e vultosos prejuizos a empresa conces-
sionaria, em consequéncia de omissio do Poder
Concedente, impoe-se a repara¢io dos danos por
meio do pagamento de indenizagao. (...)."

Se faz importante esclarecer que tanto o reequi-
librio econdmico-financeiro como o reajuste visam
atender o equilibrio do contrato administrativo.
Entretanto, enquanto o reajuste ¢ automatico, para
a realizagdo de revisao deve o contratado comprovar
o desequilibrio da equagdo econdmico-financeira
inicialmente estabelecida.

E com propriedade que Margal Justen Filho
distingue as duas figuras:

A recomposi¢do ¢ o procedimento destinado a
avaliar a ocorréncia de evento que afeta a equagdo
econdmico-financeira do contrato e promove ade-
quagdo das cldusulas contratuais aos parimetros
necessarios para recompor o equilibrio original. Ja
o reajuste é procedimento automatico, em que a re-
composi¢ao se produz sempre que ocorra a variagao
de certos indices, independentemente de averigua-
o efetiva do desequilibrio. Aprofundando os con-
ceitos, o reajuste é consequéncia de uma espécie de
presuncio absoluta de desequilibrio. J4 a recompo-
si¢do pressupde a apuragdo real dos fatos e exige a
comprovagdo acerca de todos os detalhes relaciona-
dos com a contratagdo e os supervenientes a ela."?

Diante dessas consideracdes, temos que o
reajuste decorre do préprio contrato, da propria
aplica¢ao de clausula contratual, ja o reequilibrio
economico-financeiro (ou recomposi¢do de pregos)
ndo é automatica, mas depende da demonstragao
de um fato imprevisto e imprevisivel, podendo ser
provocado tanto pela Administragio como pelo
contratado.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto vai além:

O reajustamento, fundado no contrato e com natu-
reza consensual, e a revisdo, fundada na equidade,
extracontratual e pretoriana, cabivel sempre que
ocorrerem os pressupostos aludidos. O reajusta-
mento contratual, que incidira sobre clausulas que
exprimam presta¢des financeiras, sob a forma de
precos ou de tarifas, é a solucdo para a correcao
de desequilibrios que se situem dentro de uma ra-
zoavel previsibilidade, como os que decorrem da
desvaloriza¢do da moeda ou do encarecimento de
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insumos. O reajustamento atinge, assim, apenas o
preco, para reequilibra-lo. A revisdo contratual inci-
dira sobre quaisquer clausulas contratuais, como as
que ajustem objeto, prazo e condi¢des varias, sem-
pre que uma insuportavel carga acrescida para uma
das partes e um enriquecimento sem causa para a
outra decorram de eventos imprevisiveis que alte-
rem pressupostos de fato de relevincia existentes
quando da formagdo do contrato. A revisdo pode
comprometer todo o contrato para reequilibrd-lo.
De resto, o reajustamento atinge apenas o preco,
como elemento do contrato, ao passo que a revisao
pode comprometer todo o contrato."

Reforcando o conceito de reajuste, decidiu o
Tribunal de Minas Gerais no Agravo de Instrumento
Al 10481140030265001 MG:

AGRAVO DE INSTRUMENTO - MEDIDA CAU-
TELAR INOMINADA - REAJUSTE DA TARIFA
DE TRANSPORTE PUBLICO - MUNICIPIO DE
PATROCINIO - INERCIA DO ENTE PUBLICO -
COMPROVACAO DE AUMENTO DE CUSTOS -
DECISAO MANTIDA.

Prevendo o contrato de concessdo do servico publi-
co de transporte coletivo de passageiros a possibi-
lidade de majoracao do valor tarifario em caso de
modifica¢do dos custos, ndo pode o Poder Executivo
manter-se inerte diante da comprovagdo do aumen-
to de custos e o desequilibrio econémico decorrente
da defasagem da tarifa. Neste contexto, pode o Po-
der Judiciario reajustar as tarifas com vistas a res-
tabelecer o equilibrio financeiro.

Nao podemos deixar de transcrever trecho do
parecer do Ministério Publico do Estado do Rio de

Notas

Janeiro proferido nos autos da A¢ao n° 0420274-

58.2013.8.19.0001 em tramite na 8* Vara de Fazenda

Publica:
A jurisprudéncia é robusta no sentido de que, ine-
xistindo ilegalidade na previsdo do reajuste contem-
plado no contrato de concesséo, ¢ direito do contra-
tado sua implementagdo, ndo havendo que se falar
em ilegalidade na sua efetivagdo, de onde se conclui,
pelo raciocinio contrario, que a ndo homologagio
do reajuste contemplado no contrato, com base em
lei, esta sim representa ilegalidade passivel de solu-
¢do jurisdicional.

Assim, ao Estado Democratico cabe a luta pela
preservacao e respeito aos contratos administrativos,
em especial, as suas cldusulas econdmicas, sob pena
de acabar por ferir o proprio interesse da sociedade
de usufruir de servigos de qualidade, seja transporte
como em qualquer outra atividade.

Ao privado, que assume a obrigacao da prestagao
de servigos publicos originalmente imposta ao
Estado, bem como seus riscos inerentes, uma vez
violado o seu interesse de ver ressarcido os custos
incorridos na presta¢do, somados a um razoavel
retorno financeiro, restard suspender ou mesmo
cancelar a prestacido do servigo, deixando carente
uma parcela significativa da sociedade que deste
depende.

Dessa forma, a sociedade deve exigir do Estado
a manutengdo e preservacao da seguranga juridica,
cabendo ao Judicidario o importante dever de
fiscalizar a juridicidade da atuagdo do Executivo e
coeréncia de seus atos, garantindo a moderagao dos
atos impositivos extraordinariamente conferidos ao
Estado. £
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