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1. Introducio

Interessa aprofundar, no presente estudo, a regulagdo administrativa por
contrato, com especial enfoque naquelas atividades que envolvem a prestagcdo de
servicos, gestdo de infraestrutura e utilidades publicas por operadores econdmicos
privados.

A utilizagdo de contratos administrativos duradouros, nomeadamente as
concessdes, para delegar a execucdo de servicos, utilidades ou mesmo
infraestruturas publicas, ndo constitui propriamente novidade para o Direito, sendo
intensa a sua aplicacdo no século XIX nos mais variados segmentos econdmicos.

Contudo a influéncia dos novos modos de agir do Estado Regulador
contemporaneo ¢ de um Direito Administrativo auspiciosamente renovado por
valores e principios que o distanciam dos padroes absolutos de hierarquia,
imperatividade e unilateralidade de tradigdo francesa e construidos a partir da
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jurisprudéncia do Conseil d’Etat, aliado a absor¢do de conceitos e teorias advindas
da Economic Analysis of Law, produzem importantes repercussdes € consequéncias
na forma como esses contratos administrativos, designadamente as concessdes e
parcerias publico-privadas, sdo estruturados, interpretados e regulados.

A partir dos anos oitenta, em um fendmeno de amplitude global, mas que
teve, no Reino Unido, a sua concepgdo estruturante (New Public Management), a
atuacdo colaborativa entre os entes publicos e operadores econdmicos privados
reassumiu enorme importancia em um cenario marcado por novos padrdes e formas
de relacionamento entre Estado, mercado e sociedade.

O impacto foi intenso no Direito Administrativo, que ndo ficou indiferente a
dindmica que passou a oxigenar a atuagdo estatal em sociedades complexas,
globalizadas, multiculturais, heterogéneas e permanentemente sujeitas a uma
espantosa evolugdo tecnologica. Logicas binarias e solugdes padronizadas, antes
referenciadas no Direito, cedem espaco diante de uma realidade cambiante, a
justificar a macica presenga de instrumentos que confiram maior flexibilidade ao
gestor para lidar com as contingéncias imprevisiveis em todos os campos da atuacao
administrativa.

E neste cendrio que a funcio de regulagdo assume uma nova dimensao, eis
que intimamente conectada ao reconhecimento de que ¢ cada vez mais dificil, sendo
impossivel, ao legislador, distante das mintcias da realidade, das circunstancias do
momento e das sutilezas técnicas que envolvem a aplicagdo da lei, definir
casuisticamente o elenco de interesses publicos especificos que devem ser atendidos
pela administragdo publica. As escolhas publicas centradas em uma regulacdo
contratual sofrem, igualmente, os efeitos da aceleragdo das mutagdes econdmicas,
financeiras, politicas, sociais e tecnologicas.

A coordenagdo racional e harmonica entre a seguranca juridica e a
mutabilidade inerente a gestdo na prestacdo de servigos publicos e disponibilizacao
das infraestruturas, por meio de relagdes contratuais duradouras, consiste em desafio
contemporaneo a ser enfrentado e que ndo mais se revela solucionavel pelos
esquemas e arranjos tradicionais.

O objetivo do presente estudo ¢é, sob a otica da mutabilidade, investigar as
premissas que alicercam essa regula¢do contratual a partir do reconhecimento
pragmatico da incapacidade dos contratos de longa duracdo em regularem
rigidamente ex ante todos os aspectos e circunstancias que gravitam em torno do seu
objeto e condi¢des de execucdo, desse modo, demandando uma atuagdo articulada e
coordenada com a regulagdo exercida pela Agéncia.

Convém sublinhar que, nos setores regulados por Agéncias, ¢ possivel
identificar um “sistema duplo de regulagdo”, com a convivéncia entre
compromissos, obrigacdes, comportamentos e condutas consensualmente firmados
entre as partes ¢ instrumentalizados por meio de contrato de concessdo ou qualquer
outro arranjo juridico estruturante de um projeto de interesse publico, com as demais
fungdes que serdo exercidas pelas entidades autonomas heterorreguladoras durante a
execucdo do ajuste.

A regulagdo por agéncia assume, diante da incompletude contratual, uma
fungdo integrativa relevante na composigdo dos interesses juridicamente protegidos
dos contratantes, bem como na releitura do contrato a luz das circunstancias
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econdmicas, financeiras, tecnoldgicas e sociais que poderdo sobrevir durante a
execucdo do contrato.

Malgrado a complexidade do tema e das multiplas questdes desafiadoras que
se colocam a partir do encadeamento dessas ideias, ¢ a correlagdo ¢ a interse¢do
entre a regulacdo por contrato e a regulagdo por agéncia que anima o propoésito do
presente trabalho.

2. A Regulacdo por Contrato: algumas notas

Em uma visdo ampla, a regulagdo corresponde a uma espécie de intervengdo
estatal que visa orientar o comportamento dos agentes economicos para resultados
que possam beneficiar toda a coletividade'. A regulagio pode assumir diferentes
formas, métodos, critérios e mecanismos. Nos estritos limites do presente estudo,
interessa compreender a utilizagdo do contrato como estratégia regulatéria
(regulatory contracts ou regulation by contratct)’.

Essa intervengdo em determinados setores pode ser instrumentalizada pela
via contratual. Tal ocorre quando o contrato assume o principal espaco juridico
conformador de decisoes e escolhas regulatorias que serdo determinantes para
conceber e formatar aspectos essenciais na prestacdo do servigo ou gestdo da
infraestrutura.

O que se pde em causa ¢ a escolha de um projeto e, consequentemente, de um
operador econdmico privado que atuard na gestdo de um servigo ou de uma
infraestrutura ptblica, na perspectiva da construcdo de uma relacdo duradoura que,
se concebida em premissas ou escolhas regulatorias equivocadas, tem grave
potencial de ofensa ao interesse publico presente e futuro, por conseguinte,
estendendo os seus efeitos danosos para outras geragdes”.

Exposto em outros termos, esses contratos refletem escolhas que definem e
cristalizam politicas publicas de longo prazo em setores vitais da economia e que sdo
essenciais para a consecucdo do interesse publico, legitimando estratégias de
politicas duradouras em determinados setores que explicam a origem da ideia de
“governar por contrato’, que vem substituindo progressivamente os “esquemas

! Veja-se o conceito de regulagio concebido por VITAL MOREIRA: “Estas duas ideias bastam para
construir um conceito operacional de regulagdo economica: o estabelecimento de e a implementacdo
de regras para a actividade econémica destinadas a garantir o seu funcionamento equilibrado, de
acordo com determinados objectivos publicos” (MOREIRA, Vital. Auto-Regulagcdo Profissional e
Administracdo Publica. Coimbra: Almedina, 1997, p. 34).

Nas palavras de PEDRO GONCALVES: “Na formulagdo que aqui se adota, aregula¢do administrativa
por contrato coincide com a figura do contrato regulatorio, este, pois, o contrato (explicito) através do
qual se efetiva toda ou uma parte da regulacao de um determinado mercado” (GONCALVES, Pedro.
Reflexoes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante. Coimbra: Coimbra, 2013. p.128). Sobre o
tema, ver, entre outros, COLLINS, Hugh. Regulating Contracts. Oxford: Oxford University Press,
1999; VINCENT-JONES, P. The regulation of contractualisation in quase-markets for public services.
Public Law, 1999).

SUZANA TAVARES DA SILVA alerta para o risco das geragdes futuras serem afetados com
endividamentos que decorram da proliferagdo de novos modelos de investimento publico de bens e
servicos duradouros, fundamentalmente as infraestruturas. SILVA, Suzana Tavares. Direito
Administrativo Europeu. Coimbra: Imprensa da Universidade de Coimbra, 2010, p.102.

O maior peso do contrato na gestdo dos publicos interesses se deve a maior participagdo do mercado na
provisdo de bens e servigos e utilizagdo mais aguda de mecanismos consensuais de gestdo no exercicio
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classicos de acgdo administrativa baseados na contraposi¢do entre autoridade e
liberdade" .

Assim, questdes como a estrutura tarifaria, metas de qualidade, indicadores
de desempenho, compromissos de investimentos, partilha de riscos entre as partes,
mecanismos de recomposicdo do equilibrio economico-financeiro do contrato,
universalizacdo do servico, método de alocagdo de custos, sistema de
monitoramento ¢ avaliagdo e resultados a serem atingidos sdo algumas das escolhas
regulatorias que serdo determinantes para afericdo da eficiéncia do operador
econdmico na consecug¢do do interesse publico.

Esse compromisso regulatério® (regulatory commitment), estabilizado a
partir do vinculo contratual, representa parcela significativa da fungdo regulatoria
estatal. A regulacdo futura exercida pela Agéncia ¢ influenciada e condicionada
pelas decisdes técnicas, econdmicas, financeiras e politicas que foram
consensualmente fixadas no compromisso regulatorio. Nao por outra razao que, ao
se contratualizar a regulagdo, reduz-se a discricionariedade da Agéncia’.

A contratualiza¢do da regulagdo pode ser uma estratégia garantidora de
maior seguranc¢a juridica para os investidores, mormente em paises em
desenvolvimento®, pois estes sdo, em tese, propensos a fluxos de instabilidade
politica e econdmica. Por sua vez, com a contratualiza¢do, incorporam-se direitos e
obrigacdes para ambos os contraentes sob o manto do ato juridico perfeito, o que
pode tornar mais tormentosa as adequagdes que decorram da flexibilidade e
mutabilidade inerentes a esses arranjos contratuais duradouros.

Importante anotar que a utilizacdo dos contratos regulatorios ocorre com
mais intensidade nos setores de infraestrutura caracterizados como monopoélios
naturais e que ndo comportam a exploragdo competitiva por mais de um operador
econdmico . Nesses casos, a técnica de intervengdo regulatoria pela via contratual é

da fung¢@o administrativa. Sobre o tema, ver GAUDIN, Jean-Pierre. Gouverner par Contrat:l’action
publique em question. Paris: Presses de Sciences Po, 1999. Acentuando a contratualizagdo da agdo
administrativa, ver CHEVALLIER, Jacques. L "Etat post-modern. 3. ed.Paris: L.G.D.J., 2008.

* Conforme aponta ROPPO, Enzo. O Contrato. Coimbra: Almedina, 1988. p.345.

® A expressdo ¢ utilizada por FARACO, Alexandre Ditzel; COUTINHO, Diogo R. Regulagio de
Industrias de Rede: entre flexibilidade e estabilidade. Revista de Economia Politica, v. 27, n. 2, p. 261-
280, abr./jun. 2007.

7 Como assinalado por GONCALVES, Pedro Costa. Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado
Contratante. Coimbra: Coimbra, 2013. p. 141.

¥ No Brasil, por exemplo, o contrato ainda ¢ a principal forma de transferéncia da execugio de servicos e
infraestrutura em segmentos como o saneamento, energia, aeroportos, portos, ferrovias, rodovias. Isso
se explica pelo significativo volume de investimentos exigidos dos operadores econdmicos e pela maior
estabilidade e seguran¢a juridica que o contrato assegura se comparado com outros instrumentos
juridicos delegatorios, como ¢ o caso, por exemplo, da autorizagao.

° Nas palavras de SUZANA TAVARES DA SILVA: “Os contratos servem também para prosseguir uma
importante finalidade de regulacdo no contexto do direito administrativo econémico. Referimo-nos aos
regulatory contracts ou regulation by contratct, as duas expressoes utilizadas para designar o
fenémeno da substituicdo da utilizagdo de institutos tipicos da regulagdo (ex: fixagdo de tarifas ou
tecto tarifarios, defini¢do de obrigagoes de acesso de terceiros a infra-estruturas essenciais) por
celebragdo de contratos que cumprem essa fungdo. Trata-se de uma técnica difundida nos sectores
economicos assentes em infra-estruturas de rede (ex. sector eléctrico e o do abastecimento de aguad as
populagées) e que ganha cada vez mais adeptos.” (SILVA, Suzana Tavares. Um Novo Direito
Administrativo? Coimbra: Imprensa da Universidade de Coimbra, 2010. p. 66-67).
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substitutiva do mercado'®, considerando que a eficiéncia na prestagdo do servigo ou
na gestdo da infraestrutura ndo sera alcangada pela via de competi¢do entre mais de
um operador econdmico.

O contrato regulatorio funciona como fator corretivo das ineficiéncias insitas
a servigos e estruturas de mercado que ndo comportam a competi¢do no servigo, mas
apenas a competi¢do pelo servi¢o. A escolha publica dos padrdes de eficiéncia e dos
mecanismos inibidores das potencialidades negativas geradas pela exclusividade de
apenas um operador econdmico atuar sdo desenhadas no instrumento contratual.

E claro que essa discricionariedade na fixagdo das escolhas publicas exercida
pela via da regulation by contract se comunica e conecta-se aos marcos regulatorios
que, prudencialmente, devem anteceder a contratualizag¢do de qualquer atividade.

A inexisténcia de marcos regulatdrios estaveis e estruturantes que explicitem
as diretrizes basicas orientadoras de cada setor pode aumentar excessivamente a
discricdao regulatoria contratualizavel, gerando solugdes discrepantes para objetos
regulados, dotados de ampla similitude. A experimentagdo contratual regulatoria
pode ser excessivamente perigosa se ndo for estruturada a partir de critérios
metodologicos que obedegam a uma mesma racionalidade. Em outros termos,
marcos regulatorios que antecedam a regulagdo por contrato sdo aconselhaveis para
a fixacdo de padrdes e critérios que, sem retirar o espago de conformagao
discricionaria da estratégia contratual, confiram coeréncia sist€émica a cada setor.

Sob outra perspectiva, a regulagdo por contrato aponta, ainda, uma tendéncia
contemporanea na forma de estruturar o relacionamento com o operador econdmico
privado. A regulacdo por contrato deixa de ser preceptiva de conduta e passa a ser
preceptiva de resultado.

Tradicionalmente, o contrato estruturador de um projeto de relevante
interesse publico era um repositério de condutas e obrigacdes que deveriam ser
cumpridas pelo concessiondrio. A sua nota caracteristica era uma regulagdo
amplamente descritiva e analitica das obrigagdes ¢ deveres do parceiro privado,
remanescendo pouco espago de liberdade para o contratado inovar ou implementar
0s seus proprios mecanismos de gestao.

A regulacdo contratual, alicercada na ampla e exaustiva predeterminagao do
projeto, das obriga¢des, da conduta, das técnicas a serem utilizadas durante a
execugdo e de praticamente todo o conteiido substantivo do objeto contratual,
relaciona-se com um método de exercicio da fung¢do administrativa calcado na
unilateralidade, imperatividade e exclusividade da Administracio Publica em
definir os modos de atingimento dos interesses publicos.

Essa forma de estruturar e regular o contrato incrementa e dificulta o 6nus
fiscalizatorio do ente contratante, além de submeter o contratado a uma rigida forma
de atuar, o que incide em uma contradictio in terminis, porquanto a logica de
colaborag@o com o setor privado pressupde o acréscimo de eficiéncia que o operador
econdmico possa agregar na consecucdo das tarefas publicas submetidas a uma
exploragdo com conotagdo empresarial.

' Na linha exposta por SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 301.
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E sob a influéncia de uma auspiciosa e renovadora doutrina voltada a busca
do resultado como objetivo maior a perseguir na atividade administrativa'', que,
também, no campo da regulagdo contratual, o foco de preocupacéo se orienta para a
concretizacdo das finalidades, com maior flexibilizagdo e autonomia para o operador
privado definir meios, métodos, técnicas e modos de agir para atingir as metas.

A estratégia regulatoria volta-se para a indugdo do operador econdmico
privado a alcangar as metas, objetivos e finalidades previamente definidos no
contrato. Para tanto, ¢ fundamental a fixa¢do de indicadores de desempenho que
sejam  objetivamente monitoraveis e vinculados diretamente ao sistema
remuneratorio’””, com a criagio de incentivos econémicos que traduzam uma
equagdo simples: quanto maior a eficiéncia na execugdo do contrato e no
atingimento das finalidades, maior a remuneragdo do parceiro privado.

Essa regulagdo contratual por perfomance favorece a flexibilidade ¢ a
mutabilidade inerente as relagdes contratuais duradouras. Explica-se: quanto maior a
sua autonomia na implementag¢ao de metodologias — sempre agudamente impactadas
pela evolugdo tecnoldgica — maior a capacidade de adaptagdo do contratado.

Rigidos esquemas contratuais que congelam modos e meios de execugdo do
objeto podem rapidamente se desatualizar diante da realidade mutante ¢ cambiavel
das estruturas sociais, politicas, econdmicas, financeiras e, principalmente,
tecnoldgicas constantemente impactadas por inovagdes e circunstancias
supervenientes e imprevisiveis.

Nao se ignora que cada setor ou segmento econdomico pode, a depender das
suas caracteristicas, comportar um maior ou menor grau de regula¢do por
perfomance, podendo existir setores ou situagdes marcados pela inviabilidade na
adocdo dessa técnica regulatoria.

O que por ora se pode afirmar é que essa ¢ uma tendéncia e uma vertente
intensificada na regulagdo por contrato, por isso alinhada a uma moderna visdao de
administragcdo de resultados, que, frise-se, ndo se prende apenas a uma teoriza¢ao
abstrata, mas a uma aplicagdo pratica, efetiva e operativa no exercicio da fungao
administrativa.

Diretamente ligado ao aspecto da busca por resultados ¢ que produz
significativo impacto na regulagcdo por contrato ¢ o espaco de abertura para
participagdo dos interessados e da propria sociedade na concepcdo original do
projeto e da sua estruturag@o antes da realizagao da licitacao.

Outrora, os procedimentos de formagdo dos contratos eram definidos
unilateralmente pelo ente contratante, sem maiores fluxos ou trocas de informagao
com o mercado e a sociedade. Fruto de uma visdo hermética da Administracdo

' A busca pelo resultado deve orientar todo o processo de formulacio da politica publica. O precursor da
expressao administragdo por resultados foi MASSIMO SEVERO GIANNINI que apresentou uma visao
critica na prevaléncia do exame do ato e do procedimento sem a preocupagdo efetiva com o resultado.
Sobre o tema ver: CORSO, Guido. Il risultato nella teoria dell’ azione amministrativa. In:
IMMORDINO, Maria. Aristide Police (a cura di). Principio di legalita e amministrazione di risultati:
Atti del Gonvegno Palermo 27-28 febbraio 2003. Torino: G. Giappichelli, 2004. p. 97. Ver também
SORRENTINO, Giancarlo. Diritti e partecipazione nell’amministrazione di risultato. Napoli:
Scientifica, 2003. E, ainda, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro Paradgimas do Direito
Administrativo Pos-Moderno: Legitimidade, Finalidade, Eficiéncia, Resultados. Belo Horizonte:
Forum, 2008.

12 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées e PPPs. Melhores Praticas em Licitagées e Contratos. Sio
Paulo: Atlas, 2011. p. 760.
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Publica, voltada apenas ao seu proprio centro de interesses. Assim, a concepgao dos
projetos e os modos de execugdo do objeto eram decididos internamente na estrutura
administrativa, sem maiores didlogos com os operadores econdmicos € com a
sociedade.

A possibilidade de contar com a participagdo direta e ativa dos operadores
econdmicos na concep¢do e na estruturagdo de contratos dotados de maior
complexidade, auxiliando o ente publico a delimitar o escopo do objeto, ¢ hoje uma
realidade no Direito europeu e em outros ordenamentos juridicos. A colaboragdo da
sociedade civil no processo decisorio administrativo é cada vez mais acentuada'.

Sem qualquer pretensdo de exaurir todos 0os novos mecanismos que confluam
para essa nova perspectiva, certo ¢ que procedimentos como o Dialogo
concorrencial — presente nas antigas e novas Diretivas Europeias sobre contratagao
publica' — ou o Procedimento de Manifestagio de Interesse (PMI) no Brasil'
refletem a correta percepcdo de que ¢ preciso, antes de definir os objetos
estruturantes de interesses publicos complexos e de longa duragdo, receber a
contribui¢do dialégica de todos os atores envolvidos.

Abandona-se a perspectiva de que o proprio ente contratante tem a solugdo
para todo e qualquer projeto estruturante dotado de maior complexidade e inicia-se
um saudavel percurso de construgdo coordenada, coletiva e consensualizada do
objeto, com a participagao direta dos operadores economicos, sociedade e usuarios;
afinal, serdo estes diretamente afetados pelos impactos que contratos de
infraestrutura duradouros podem produzir ao longo dos anos.

O acréscimo de legitimidade, transparéncia e democratizagdo da escolha
publica regulatéria contratual ¢ evidente, porquanto objeto de relagdes dialogicas
que amadurecem e qualificam a racionalidade do processo decisorio e das opgdes
eleitas conformadoras do interesse publico. Reduz-se, em alguma medida, a relacao
assimétrica tipica das imposi¢des unilaterais e imperativas do Direito Administrativo
de matriz francesa, com a compreensdo contemporanea de que o interesse publico
ndo ¢ mais homogéneo, tampouco unitario'.

3 No Brasil, ver PEREZ, Marcos Augusto. A Administragdo Publica Democratica. Institutos de
Participa¢do Popular na Administracdo Puiblica. Belo Horizonte: Forum, 2004.

4 Conforme o artigo 30 da Diretiva 2014/24UE do Parlamento Europeu ¢ do Conselho de 26.02.14,
relativa aos contratos publicos e artigo 48 da Diretiva 2014/25, relativa aos contratos publicos
celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes ¢ dos servigos
postais. MARK KIRKBY esclarece que o dialogo concorrencial ¢ concebido como um procedimento
aberto e dindmico e aplicavel em situagcdes em que o objeto do contrato seja particularmente complexo.
O seu objetivo ¢ municiar as entidades adjudicantes acerca das solugdes disponiveis no mercado.
KIRKBY, Mark. O Didlogo Concorrencial. Coimbra: Coimbra, 2008. (Estudos de Contratagido
Publica) v. 1. p.275-326.

"> No Brasil, instituto similar é o Procedimento de Manifestagio de Interesse (PMI) e que vem regulado,
no plano federal, por meio do Decreto n.° 5.977, de 01.12.06. Sobre o tema, ver GARCIA, Flavio
Amaral. A Participagdo do Mercado na Defini¢do do Objeto das Parcerias Publico-Privadas — O
Procedimento de Manifestagdo de Interesse. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, n. 42,
abr./jun. 2013. Admitem-se, ainda, estruturas contratuais nas quais o desenho dos projetos basico e
executivo ¢ encargo do proprio contratado, do qual é exemplo a contratacdo integrada prevista no artigo
9° da Lei n.°12.462, de 04.08.11, que instituiu o Regime Diferenciado de Contratagao.

' Cf. GIANNINI, Massimo Severo. Diritto Ammnistrativo. Mildo: Giuffre, 1988. v. L p. 109.
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Para além disso, a participagdo ativa dos operadores econdmicos na
construcao do objeto produz consequéncias importantes no plano da regulagdo por
contrato.

Primeiro, presume-se uma reducdo dos espagos de inconformismo ex post do
operador econdmico em relagao as solugdes e opgdes adotadas no procedimento de
formacdo do contrato, considerando a abertura procedimental para influenciar e
conhecer o processo decisorio que resultou no objeto final.

Segundo, por ser uma regulacdo por perfomance, ¢ interesse do operador
econdmico que o projeto, as metas, os sistemas remuneratdrios e todos os demais
aspectos materiais e substantivos do seu objeto sejam definidos nos melhores
parametros possiveis, eis que serd o proprio o maior beneficiario. Unem-se os
interesses para criar uma solidariedade que favorega a logica da colaboragdo
reciproca'’, colocando em pratica a premissa de que, se bem-executado, o contrato
produz vantagens e beneficios para todos os interessados.

Claramente perceptivel a presenca de elementos relacionais’ nesses
contratos estruturantes de relevantes interesses publicos ¢ de longa duragdo, cug’a
premissa ¢ a de que as partes ndo estio necessariamente em posigdes antagonicas',
mas que, ao contrario, estdo, de certo modo, “reféns uma da outra”, criando uma
dependéncia mutua que incentiva a ado¢do de comportamentos mais soliddarios ¢
inspirados na cooperacdo™, confianca e na boa-f&”".

Portanto, os contratos associados a projetos e servigos de elevada
complexidade assumem fei¢cdes bastante distintas das modalidades de concessao

7' A colaboragio reciproca é um dever que orienta as partes durante a execucdo do contrato
administrativo, com previsdo expressa, em Portugal, no artigo 289 do Cddigo de Contratos Publicos,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/08, de 29 de janeiro.

'8 Ver sobre o tema a nota 43.

' Na ligio de GASPAR ARINO ORTIZ: “Debe quedar claramente asentado em el dnimo del regulador
que las empresas privatizadas, gestoras hoy de um servicio de interés general, no son el enemigo a
batir, sino que son empresas de interés publico que Forman parte del sistema estatal de prestaciones
(no, em cambio, del sistema politico)”. ORTIZ, Gaspar Ariflo. La regulacion econémica. Teoria y
prictica de la regulacion para la competéncia. Buenos Aires: Abaco de Rodolfo Depal, 1996, p. 143.

2 Por essa razio, ROBERT E. SCOTT propde que, nos contratos de longa duragdo, as partes se
obriguem, em momento inicial da avenga, a um “pré-compromisso de coopera¢ao” em busca de ideal
equilibrio de cooperacao: “Under conditions of mutual predictability, therefore, either party can induce
a cooperative equilibrium in the very first interaction by announcing its intention to cooperate
conditionally before making na adjustment choice. The precommitment to cooperate is a reliable
promise, each party knows it cannot, with impunity, suddenly switch strategy choices once adjustment
options are presented. Thus, the responding party will maximize its respective utility by also
cooperating. The precommitment strategy facilitates the commencement of a cooperative pattern.
Thereafter, in an ongoing relationship with repeated interactions, both parties will "lock in" the
cooperative equilibrium.” (SCOTT, Robert. E. Conflict and cooperation in long-term contracts.
California Law Review, v.75,1. 6, p. 2028).

2! Conforme observa ANTONIO MENEZES CORDEIRO: “ Os gestores envolvidos em reequilibrios
financeiros de contratos publicos devem — até por imperativo legal: veja-se a nova redacgdo do artigo
64° do Codigo das Sociedades Comerciais — assegurar os interesses dos accionistas, dos trabalhadores
e dos stakeholders da empresa. E é a confianga de todos estes intervenientes que gera a teia hoje
necessdria para quaisquer investimentos sérios. A ligagcdo entre o contrato publico e a realidade
economica torna-se incontornavel”. (CORDEIRO, Antonio Menezes. Subsidios para a dogmatica
administrativa com exemplo no principio do equilibrio financeiro. Contratos Publicos, Cadernos O
Direito. Coimbra: Almedina, ano. 2007, n. 2. p. 112).
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oitocentistas. O figurino agora ¢ outro. A discussdo sobre os riscos ocupa papel
central no plano da regulacdo por contrato.

3. A Partilha de Riscos

A dimensdo contratual dos riscos ¢ uma realidade nos denominados
regulatory contracts. Outrora, a teoria das dleas era suficiente para explicar e
justificar os riscos, incertezas e imprevisibilidades que poderiam advir durante a
execucao do contrato. Basicamente, a dlea ordindria era atribuida ao concessionario,
eis que vinculada aos riscos inerentes a qualquer atividade empresarial. A dlea
extraordinaria, seja administrativa (aquela que decorre de uma agdo estatal, como ¢é
o caso da alteracdo unilateral, fato da administracdo ou fato do principe) ou
economica (decorrente de circunstancias exdgenas ao contrato e a propria vontade
das partes), ensejaria o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, recaindo
sobre o contratante o dever de promover 0s ajustes necessarios para reposicionar o
equilibrio entre as prestacdes inicialmente estabelecidas entre as partes.

A percepgdo contemporanea do tema e que se encontra refletida em varios
ordenamentos juridicos ¢ a de que a teoria das dleas, abstratamente considerada,
deveria ser acrescida uma partilha de riscos definida objetivamente no instrumento
contratual®.

Compreenda-se risco como evento incerto, mas de possivel concretizacdo e,
portanto, dotado de alguma previsibilidade. No plano contratual, para ser
qualificavel como risco, deve admitir mensuragdo ¢ objetivagdo que permita medir
certos elementos da realidade. A avaliagdo do risco (risk assessment) e a previsdo
das medidas preventivas ou atenuadoras dos seus efeitos integram a moderna gestdo
contratual do risco (risk management). Se a circunstancia encontra-se no dominio da
absoluta imprevisibilidade ja ndo mais se trata de risco™, mas de incerteza.

Relagdes juridicas que envolvam objetos complexos, tais como obras,
servigos e infraestruturas publicas, estdo permanentemente sujeitas a riscos politicos,
tecnolégicos24, econdmicos, financeiros, regulatorios, ambientais e tantos outros que
podem interferir na boa gestio e execu¢io do empreendimento™.

22 Cf. PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servio piiblico. Belo Horizonte:
Forum, 2006; ALMEIDA, Aline Paola Correa Braga Camara de. As tarifas e as demais formas de
remuneragdo no servigo publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

% CARLA AMADO GOMES pondera que “quando o risco ultrapassa os limites do imagindvel, ji
estaremos, ou perante um caso de for¢a maior, gerador de impossibilidade de cumprimento do
contrato (cf. O artigo 801° do Codigo Civil), ou no dominio da teoria da imprevisdo e da consequente
alteracdo de circunstancia, facto que pode levar a modificacdo do contrato ou a sua rescisdo (cfr. O
artigo 437° do Cédigo Civil)” (GOMES, Carla Amado. Subsidios para um Quadro Principiologico dos
Procedimentos de Avaliagdo e Gestdo do Risco Ambiental. Revista Juridica do Urbanismo e do
Ambiente, n. 17, p. 38,2002).

* A relago entre o risco tecnoldgico e os modelos de Administragio Pablica é um aspecto destacado por
ELIZABETH FISHER: “Technological risk evaluation is the province of public administration, and the
promotion off differente models of technological risk evaluation is really the promotion of differente
models of public administration.” (FISCHER, Elizabeth. Risk Regulation and Administrative
Constitutionalism. Oxford and Portland Oregon: Hart Publishing, 2010. p. 250).

» Os riscos revelam uma dimensio multidisciplinar, configurando objeto de estudo no campo do Direito,
da Economia e das Ciéncias Sociais. Ver sobre o tema CALABRESI, Guido. The Cost of Accidentes: a
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Modernamente, a partilha de riscos guarda maior complexidade, porquanto a
provisdao de infraestruturas e servigos publicos remete a captacdo de recursos por
intermédio de Project Finance, cuja logica subjacente lastreia-se na premissa de que
¢ o projeto que alicer¢a o financiamento a partir das receitas futuras que serdo
geradas pelo empreendimento®.,

A pratica internacional na concep¢do de Project Finance aponta, como uma
das suas principais caracteristicas, a formagdo de uma rede coligada de contratos que
abrange, além dos contratos societarios, contratos financeiros e de garantia,
contratos de empreitada, fornecimento de materiais e equipamentos, operacionais,
além do proprio contrato de concessdo firmado com o Poder Publico.

No contexto desta complexa rede heterogénea de contratos que se interliga e
conecta-se mutuamente, fundamental ¢ a alocagdo eficiente de riscos para a parte
que melhor puder gerencia-los e mitiga-los, mormente quando varios sdo 0s riscos
que podem gravitar em torno dos empreendimentos de infraestrutura publica
viabilizados por intermédio de um Project Finance’’. Eventual inadequagio ou
imperfei¢ao na alocacdo dos riscos neste plexo de contratos coligados pode acarretar
indesejaveis consequéncias, seja inviabilizando o financiamento do projeto, seja
onerando o seu custo final para o usuario do servi¢o ou da infraestrutura publica.

E, portanto, fungdo primordial da regulagdo por contrato definir uma
adequada matriz de riscos entre as partes contratantes, alocando para cada parceiro
os riscos que podem ser mais eficientemente gerenciaveis e prevenidos®™. Essa
distribuicdo de riscos ndo ¢ aleatoria ou mesmo sujeita a um amplo grau de
autonomia por parte do ente contratante. Os principios da eficiéncia, do interesse
publico ¢ do proprio equilibrio economico-financeiro do contrato conformam e
limitam a discri¢do administrativa na partilha dos riscos, eis que concretizadora do
interesse publico e da propria estabilidade contratual vertida no equilibrio
econdmico-financeiro das prestagdes™.

legal and economical analysis. New Haven: Yale University Press, 1970; BECH, Ulrich. La Sociedade
del Riesgo. Hacia uma nueva modernidad. Barcelona: Paidos Ibérica, 1998.

%6 Confira-se, sobre o tema, a defini¢do de Project-Finance proposta por JONH D. FINNERTY: “Project
finance may be defined as the raising of funds to finance na economically separable capital investment
Project in which the providers of the funds look primarily to the cash flow from the Project as the
source of funds to service their loans and provide the return off and a returno on their equity invested
in the project.” (FINNERTY, Jonh D. Asset-based financial engineering. New York: Wiley, 1996. p.
2). Ver ainda GRAHAM, Vinter. Project Finance: a Legal Guide. Londres: Sweet and Maxwell, 2006.

" Sobre o tema ver IRWIN, Timothy. Government Guarantees: allocation and valuin risk in privately
financed infraestructure projects. Washington D.C.: The Word Bank, 2007.

% No Direito europeu essa logica encontra-se assentada nas Guidelines for Successful Public-Private
Partnerships.Disponivelem:<http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/guide/PPPgu
ide.htm>. Acesso em: 29 abr. 2014. Expressando um entendimento corrente da doutrina, veja-se por
todos MARIA EDUARDA AZEVEDO: “Em suma a eficiéncia produtiva de uma PPP depende de uma
adequada afectagdo e partilha de riscos entre os parceiros, sendo certo que qualquer falha na
transferéncia de risco constitui uma fonte de ineficiéncia, sobretudo se forem atribuidos riscos a quem
ndo esta nas melhores condigoes de os gerir e suportar.” (AZEVEDO, Maria Eduarda. 4s Parcerias
Publico-Privadas: Instrumento de uma Nova Governagdo Publica. Coimbra: Almedina, 2009. p. 478;
480-481).

* A conformagdo da autonomia contratual pelos referidos principios ¢ apontada por MARTINS, Licinio
Lopes. O equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo — Algumas reflexdes. Revista de
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O Direito ndo pode ignorar a realidade®. A alocagio racional dos riscos é
contributiva na producdo de incentivos econdmicos para que a parte com maior
capacidade de gerencia-los possa operar no sentido de evitar a sua materializacao ou
mesmo a atenuagio das suas consequéncias’’.

Transferir um risco que ndo ¢é efetivamente gerenciavel pelo operador
econdmico pode ocasionar o incremento dos custos de transacdo, resultando na
precificagdo do risco no prego ofertado ou mesmo no deslocamento do 6nus para o
usuario por intermédio de impacto direto na tarifa. Pode, inclusive, afastar potenciais
investidores e licitantes ou, ainda, aumentar exponencialmente a possibilidade de
conflitos durante a execucdo do contrato, os quais certamente envolverdo a
estabilidade econdmica do contrato®”. Nada disso milita a favor do interesse publico.
A ruina do concessionario implica na derrocada do projeto ¢ no proprio atendimento
dos interesses da coletividade. Comportamentos oportunistas, orientados por uma
equivocada relacdo de antagonismo em contratos dessa natureza, revelam-se
prejudiciais para o interesse comum que une os contratantes.

O mesmo raciocinio se aplica nos casos dos riscos atribuiveis aos operadores
econdmicos privados serem indevidamente absorvidos pelo ente contratante.
Qualquer contrato que reduza injustificadamente o risco empresarial desatende o
interesse publico e gera vantagens despidas de legitimidade para a sociedade
empresaria que assumir a gestdo do negdcio.

Quando a entidade adjudicante, por exemplo, regula o contrato assegurando
uma estabilidade da taxa interna de retorno (TIR) do parceiro privado™ produz duas
consequéncias indesejaveis: (i) eliminacdo do risco inerente a execugdo do
empreendimento, desnaturando a logica desses contratos™; (ii) subtragdo, ainda que
indireta, de uma regulacdo por perfomance ¢ voltada aos resultados, eis que a
rentabilidade do operador econdmico estara assegurada independente do seu grau de
eficiéncia no cumprimento das suas obrigagoes.

Mas uma clara e objetiva demarcagdo das fronteiras entre as aleas afetas ao
operador econdmico privado e ao ente contratante™, que leve em consideragdo as

Contratos Publicos, Ano 1, n. 1, p. 199-240, mar./ago. 2012; e por MELLO, Pedro. 4 Distribui¢do do
Risco nos Contratos de Concessdo de Obras Publicas. Coimbra: Almedina, 2011. p. 72; 121-122.

% Sobre o principio da realidade ver MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p 90/91.

! Cf. GUIMARAES, Fernando Vernalha. A reparticio de riscos na parceria ptiblico-privada. Revista de
Direito Publico da Economia - RDPE, Ano 6, n. 24, out./dez. 2008. Disponivel em:
<http://bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=55970>. Acesso em: 22 abr. 2014.

2 A elevagio dos custos de transagdo e a indesejavel transferéncia para os usudrios, bem como o
afastamento dos potenciais investidores e empresas ¢ assinalada por JUSTEN FILHO, Margal. As
diversas configuragdes da concessdo de servigo publico. Revista de Direito Publico da Economia n.1,
p. 105, 2003.

3 Para aprofundamento sobre a taxa interna de retorno ver MARTINS, André. Sobre o Equilibrio
Financeiro das Concessdes ¢ a Taxa Interna de Rendibilidade (TIR) Accionista: Uma Perspectiva
Econoémica. Revista de Contratos Publicos,n. 03, p. 5-25,2011.

* A exploragio do objeto sem o risco da exploragio desnatura a concessdo, conforme reconhece
expressamente o “considerando n.° 18” e artigo 5°, I, a ¢ b da Directiva 2014/23 EU do Parlamento
Europeu e do Conselho de 26.02.14 relativa a adjudicagao de contratos de concessao.

* MARCOS NOBREGA pondera que o governo tem a possibilidade de dissipar os seus riscos para os
contribuintes e demais beneficiarios dos programas. NOBREGA, Marcos. Riscos em projetos de
infraestrutura: incompletude contratual; concessdes de servico publico e PPPs. Revista Brasileira de
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especificidades de cada setor e estruture-se a partir de critérios de racionalidade e
funcionalidade, ¢ fator decisivo para gerar beneficios para ambas as partes e,
principalmente, para a consecugao do interesse publico.

A matriz de risco tem direta e intima conexdo com todo o sistema de
equilibrio economico-financeiro, outrora correlacionado e restrito, na visdo
tradicional, apenas a uma equivaléncia cartesiana entre o conjunto de obrigagdes € as
formas de remuneragdo contratualmente previstas. O equilibrio economico-
financeiro assume uma dimensdo dindmica e conectada a essa matriz de risco%,
impactando diretamente a regulacdo contratual ex ante e a regulagdo por agéncia ex
post. Desconsiderar essa realidade ¢ regular com um olhar retrospectivo e nao
prospectivo.

Regular os riscos previamente no contrato implica em efetiva concretizagdo
do principio da eficiéncia e da propria consecugdo do interesse ptblico, reduzindo os
espagos de conflitos ex post em relagdes duradouras complexas® e que sdo, por
natureza, submetidas a constantes mutagdes, 0 que se acentua em cenarios
macroecondmicos marcadamente globalizados, constantemente impactados por uma
assombrosa evolugdo tecnoldgica em varios campos do conhecimento humano.

4. A Flexibilidade Decorrente da Mutabilidade e da Incompletude
Contratual

Apesar da evolugdo na dogmatica juridica referente a disciplina do risco nos
contratos regulatdrios de longa duragdo, existem diversas dleas que ndo podem ser
razoavelmente previstas ou cogitadas quando da celebragdo do ajuste. Sdo
contingéncias futuras e imprevisiveis que impossibilitam qualquer antecipagdo ou
prognose, mas que podem impactar diretamente a economia contratual.

Em outros termos, ndo se supde factivel, no momento da regulacdo por
contrato, identificar e partilhar todos os riscos que possam interferir na execu¢do do
contrato, ou mesmo antecipar circunstancias e fatos supervenientes que venham a
impactar a economia do contrato. Estar-se-ia, neste caso, no campo da futurologia e
no no dominio de uma ciéncia como o Direito™.

Direito Publico — RBDP, Ano 8, n. 28, jan./mar. 2010. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br
PDI006.aspx?pdiCntd=66032>. Acesso em: 23 abr. 2014.

36 Veja-se, sobre o tema, a visdo critica de MAURICIO PORTUGAL RIBEIRO: “A representagio
correta da equagdo economico-financeira, mantendo a complexidade compativel com a elaboragdo da
doutrina juridica, seria algo que colocasse em um dos lados da igualdade o objeto contratual e o
conjunto de riscos atribuidos ao parceiro privado e do outro lado o prego que lhe é devido para
prestar o servigo e assumir esses riscos.” (RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées e PPPs. Melhores
Praticas em Licitagoes e Contratos. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 101-103).

37 Nas palavras de EGON BOCKMANN MOREIRA: “4 duvida quanto a quem é o titular deste ou
daquele risco apenas incrementa o respectivo custo: definir amigavelmente hoje custa muito menos do
que descobrir litigiosamente amanhd.” (MOREIRA, Egon Bockman. Riscos, Incertezas e Concessoes
de Servigos Publicos. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Ano 5, n. 20, p. 35-50,
out./dez. 2007. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=49831>.
Acesso em: 16 abr. 2014.

¥ A expressio “futurologia contratual” ¢ utilizada por MOREIRA, Egon Bockmann. O contrato como
instrumento de governo. Coimbra: Coimbra, 2013. (Estudos de Contratagdo Publica). v. IV. p. 15.
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Essa constatagdo se liga a evidéncia empirica de que na regulagdo por
contrato, em especial nos setores de servicos e infraestruturas publicas, seria
irrealistico considerar viavel uma completude absoluta nas previsdes e estipulagdes
contratuais. E quase que intuitiva a percep¢do de que ndo ¢ possivel uma perfeita
cognigdo do futuro a partir das expectativas, dados e cendrios do passado™.

Agrega-se a essa premissa os elevados custos de transagio® que assomariam
no aprofundamento ex ante de um esquadrinhamento tdo completo de todas as
condigdes e circunstancias contratuais*'.

Os regulatory contracts se qualificam como incompletos, categorizagdo essa
que decorre de relevante contribuicdo da Economic Analysis of Law para a Teoria
Geral do Contrato”. Sdo incompletos porque realisticamente impossibilitados de
regular todos os aspectos da relacdo contratual, o que os torna naturalmente
inacabados e com lacunas, que reclamardo uma tecnologia contratual capaz de
resolver a infinidade de contingéncias que poderao surgir durante a sua execugao.

A mencionada Teoria dos Contratos Relacionais™, entre outras perspectivas
¢ abordagens, propugna um avango em relagdo ao paradigma contratual classico,

3 Na feliz sintese de ANTONIO MOREIRA BARBOSA DE MELO: “4 este propésito é oportuno, por
fim, lembrar que os contratos administrativos duradouros, como de resto muitos contratos privados
(v.g entre empresas), sdo entidades normativas eminentemente dindmicas, no sentido de que organizam
as relagdes entre os contraentes no ambito do seu objeto, ficando abertos a uma execu¢do criativa ou
implementagdo por meio de sucessivos e continuos arranjos, ajustamentos ou protocolos, consoante o
aconselhar a evolugdo do estado das coisas no respectivo mundo.” (MELO, Anténio Moreira Barbosa.
A ideia de contrato no centro do universo juridico-publico. Coimbra: Coimbra, 2008. (Estudos de
Contratag@o Publica). v. L. p. 20.

“ RONALDO PORTO MACEDO JUNIOR esclarece que: “O enfoque bdsico da transaction cost
reporta-se a uma estratégia de reduzir os custos de transagdo nas relagdes contratuais —the cost of
carryng out market transactions, uma vez que tais custos acabam por obstruir as transagoes. A sua
finalidade é, portanto, a de estabelecer estruturas de regulagdo (ou de governo) das relagoes
contratuais que apresentem o menor custo possivel.” (MACEDO JR, Ronaldo Porto. Contratos
Relacionais e Defesa do Consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 189). A Teoria
dos Custos de Transagdo deve-se a constru¢ao de COASE, Ronald. The problem of social cost. Journal
of Law and Economics, v. 3, p. 1-44, 1960.

*1 Cf. GUASH, J. Luis. Granting and Renegotiating Infrastructure Concessions. Doing it Right. WBI
Development Studies. Washington D.C.: World Bank Institute, 2004. Disponivel em:
<http://crgp.stanford.edu/events/presentations/ger2/Guasch3.pdr>. Acesso em: 12 abr. 2104.

2 Nio é pretensio desse breve estudo avangar nas bases tedricas que alicercam a Incomplete-Contract
Theory. O objetivo ¢ tdo somente de enquadramento dos contratos regulatorios nessa categoria e as
consequéncias dai decorrentes. Nas palavras de FERNANDO ARAUIJO: "Numa outra abordagem
teorica, o inacabamento contratual é a resposta pragmatica a um contexto econéomico e juridico eivado
de imperfeicoes e incertezas — é o fruto da constatagdo de que talvez ndo valha a pena alongar as
negociagoes quando as resultantes estipulagées ndo erradicariam ou cobririam eficiente os riscos
subsistentes ou quando elas se tornassem insusceptiveis de desencadear reacgées tutelares
adequadas.” (ARAUJO, Fernando. Teoria Econémica do Contrato. Coimbra: Almedina, 2007. p. 151).
Ver, entre outros, AVARAHAM, Ronem; ZHIYONG, Lui. Incomplete contracts whith asymetric
information: exclusive versus optional remedies. American Law and Economics Review, v. 8, n. 03, p.
523-561, 20006).

# Ainda, na visio de FERNANDO ARAUJO: “Nessa acepgio, o contrato relacional é aquele em que as
partes ndo reduzem termos fulcrais do seu entendimento a obrigag¢ées precisamente estipuladas,
porque ndo podem ou porque ndo querem, e se remetem a modos informais e evolutivos de resolugdo
da infinidade de contingéncias que podem vir a interferir na interdependéncia dos seus interessses e no
desenvolvimento das suas condutas, afastando-se da intervengdo judicial irrestrita como solug¢do para
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com o proposito de dar uma resposta eficiente as questdes afetas aos contratos
incompletos a partir do reconhecimento da flexibilidade como a mola mestra para a
construcdo de uma dindmica contratual mutdvel e permanente cambidvel que
decorre de relagoes duradouras, complexas e multilaterais.

Para os estritos fins do presente estudo, interessa anotar que os contratos
regulatorios se enquadram como incompletos e com evidentes elementos
relacionais, porque construidos a partir de uma relagdo duradoura que se beneficiara
no caso das partes adotarem a cooperagdo, a confianga e a boa-fé como elementos
centrais da construgdo coordenada das solugdes pds-contratuais™.

Contratos complexos e incompletos, como sao aqueles voltados para o setor
de infraestrutura ¢ nos quais jaz subjacente o dever de concretizacdo de inferesses
publicos primarios, devem ser objeto de uma gestdo contratual eficiente ¢ de uma
governag¢do atenta as suas naturais incompletudes. Sob essa oOtica, uma das
preocupagdes centrais da regulagdo por contrato deve ser com a sua gestdo. O
delineamento de um processo racional e funcional do seu efetivo monitoramento é
absolutamente indispensavel para a consecucdo do interesse publico. Muito ha por
avangar nesse campo.

Uma boa governagdo dos contratos regulatorios — como de resto de qualquer
contrato — ¢ aquela que cria mecanismos eficientes de gestdo que previnam o
surgimento de litigios™. E o que ocorre, por exemplo, com o mecanismo do dispute
board®, cuja logica consiste em deslocar o foco do conflito para a propria relagdo

os conflitos endogenos para privilegiarem o recurso a formas alternativas de conciliagdo de interesses,
seja as que vao emergindo da evolugdo da relagdo contratual, seja as que sdo oferecidas pelo quadro
das normas sociais.” (ARAUJO, Fernando. Teoria Economica do Contrato. Coimbra: Almedina, 2007.
p- 395). Autor considerado referéncia nos contratos relacionais ¢ MACNEIL, lan. Contracts:
adjustment of long-term economic relations under classical, neoclassical, and relation contract Law.
Northwestern Universy Law Review, v. 72, n. 6, 1988. No Brasil, ver MACEDO JR., Ronaldo Porto.
Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

* Essa percepcdo foi explicitada em recente decisdo da Corte Constitucional da Colémbia. Confira-se:
“Las concesiones son por naturaleza contratos incompletos, debido a la incapacidad que existe de
prever y redactar una consecuencia contractual para todas y cada uno de las posibles variables y
contingencias que pueden surgir en el desarrollo del objeto, lo que impone un limite a las clausulas
contractuales efectivamente redactadas. Por ello adquiere especial relevancia la posibilidad de
renegociar y modificar los contratos con el fin, entre otros, (i) de recuperar el equilibrio economico, en
los eventos en los que se materializan obstaculos no previsibles, extraordinarios y no imputables al
contratista, o (ii) de adecuar la prestacion del servicio a las nuevas exigencias de calidad, por ejemplo,
desde el punto de vista tecnolégico. Ademas, debe tenerse en cuenta que los contratos de concesion
tienen caracteristicas de contratos relacionales. Estos contratos se caracterizan por ser a largo plazo y
por ello la relacion entre las partes se fundamenta en la confianza mutua que se desprende (i) de la
interaccion continuada entre ellas, y (ii) de que su interés por cumplir lo pactado no se fundamenta
exclusivamente en la verificacién de un tercero sino en el valor mismo de la relaciéon.” (COLOMBIA.
Corte Constitucional da Colombia. Sentencia C-300/12. Magistrado JORGE IGNACIO PRETELT
CHALJUB. Bogota. D.C, 25.04.12).

* Conforme GONCALVES, Pedro. Gestdo de Contratos em Tempo de Crise. Coimbra: Coimbra, 2010.
(Estudos de Contrata¢ao Publica). v. IIL. p. 19.

%O dispute board ¢ utilizado no segmento dos contratos de construgio e poderia ser adaptado para a
regulag@o contratual no setor de infraestrutura. Basicamente, consiste na nomeagao de uma comissao de
técnicos de confianga das partes para acompanhar e monitorar a execu¢do do contrato, emitindo
pareceres e opinides, que poderdo ser vinculativos ou ndo. A sua diferenga em relagdo a arbitragem,
mediagdo e conciliagdo ¢ que a sua atuagdo se da antes da propria instauragdo do conflito. Sobre o
tema, ver ROSA, Pérsio Thomaz Ferreira. Os Dispute Boards e os Contratos de Construgdo.
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contratual, com acompanhamento permanente da sua execugdo por experts de
confianga das partes.

A gestdo e o monitoramento dos contratos regulatorios incompletos
pressupdem, também, uma correta definicdo dos modos e meios de regular a relagdao
contratual duradoura com vistas a assegurar a flexibilidade ¢ estabilidade
necessarias para a manutenc@o do equilibrio consensualmente estabelecido.

A regulagdo contratual deve ocupar-se em estabelecer os mecanismos que
instrumentalizam operativamente a mutabilidade ou, em outros termos, perseguir a
construcdo de esquemas contratuais que desenvolvam uma metodologia de
processualiza¢do da mutabilidade, que, para além de estar orientada pelos objetivos
primarios da preservagdo do contrato ¢ do equilibrio das posi¢coes contratuais, deve
ser densificada em clausulas contratuais estruturadas a partir de principios de
elevada carga axioldgica, como o sdo a boa-fé, confianca legitima e seguranca
Juridica.

Clausulas de renegociacdo” e de revisdo periddicas™ sio exemplos de
mecanismos endocontratuais e de solucdes internalizadas no proprio desenho
regulatorio que buscam, exatamente, a preservacdo do equilibrio e da estabilidade
contratual®’, a demandar uma capacidade de aprendizagem na dindmica contratual-
regulatéria.™

Disponivel em: <http:/www.frosa.com.br/docs/artigos/Dispute.pdf>. Acesso em: 03 maio 2014. Ver,
ainda, o Regulamento da Cdmara Internacional de Comércio. Disponivel em: <http://
www.iccwbo.org>. Acesso em 25.04.14.

7 No plano dos contratos internacionais de investimentos e nos de investigacio tecnolégica, é muito
comum a presenca da clausula de hardship, que impde uma obrigagdo para as partes de renegociacdo
do contrato a partir da ocorréncia de uma circunstancia superveniente e nao coberta pela matriz de
risco. Ver sobre o tema, ANDRADE, José Carlos Vieira, MARCOS, Rui de Figueiredo (Coords.).
Direito do Petroleo. Coimbra: Universidasde de Coimbra, 2013.” Ainda sobre renegocia¢do dos
contratos publicos, ver HUALDE, Alejandro Pérez. Renegociacion de Contratos Publicos. Buenos
Aires: Abeledo-Perrot, 2002.

* Sobre as revisdes periodicas quinquenais adotadas no Brasil, ver ARAGAO, Alexandre Santos. A
evolucdo da protecdo do equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes de servigos publicos e nas
PPPs. Revista de Direito Administrativo, v. 263, p. 48-49, maio/ago. 2013.

* Nio resta diivida que outros instrumentos juridicos podem mais facilmente viabilizar a negociagio e o
dinamismo com os agentes regulados, como ¢ o caso, por exemplo, da autorizagdo. Para tanto, contudo,
¢ indispensavel um ambiente de elevada confianga entre regulador e regulado. Quando os investimentos
e aportes sdo muito elevados, o contrato acaba sendo o instrumento mais utilizado em razdo do maior
grau de seguranga juridica. Sobre o tema, ver MORENO, Natalia de Almeida. Smart Grids: Primeiros
Desafios Regulatorio. 2013.Tese (Mestrado em Direito) - Universidade de Coimbra, Coimbra, 2013.

%% Nas palavras de EGON BOCMANN MOREIRA: “Aqui se exige uma dindmica contratual-regulatoria,
combinada com a capacidade de detectar as variagoes dos contratos — o que eu chamo de capacidade
de aprendizagem dos contratos publicos: aprender com a prdtica, negocialmente, de forma bilateral e
harménica, prestigiando os deveres laterais de conduta das partes contratantes, e assim tentar novas
solugées de interesse publico, proprias as alteragées de circunstancias.” (MOREIRA, Egon Bocmann.
O Contrato Administrativo como Instrumento de Governo. Coimbra: Coimbra, 2013. (Estudos de
Contratagdo Publica). v. IV. p.16. Sob a perspectiva econdmica, o problema dessas negociagdes ¢ a
assimetria de informagdes entre as partes contratantes que pode acarretar comportamentos oportunistas.
Ver MCAFEE, R.Preston e MCMILLAN, Jonh, Governement procurement and international trade in
Journal of International Economics, 26, 1989, pp. 291-398.
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Mas o fato é que, estando situado na seara do Direito Publico, o grau de
flexibilidade nesses contratos encontra /imites que operam maiores dificuldades na
materializacdo das alteragdes, modificagdes e renegociagdes.

Tradicionalmente, a mutabilidade sempre foi um trago caracteristico dos
contratos administrativos, encontrando legitimacao e justificagdo na necessidade
de adequagdo ao interesse publico’’. Modernamente, encontra amparo também na
incompletude do contrato®®. O instrumental classico da mutabilidade sempre foi o
poder de modificag@o unilateral conferido ao ente contratante, como a obrigacdo
de manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro original tratado entre as
partesS3.

A partir de uma percepgdo contemporanea do tema, ¢ possivel identificar
graus e intensidades de mutabilidade que podem variar drasticamente em razdo da
natureza de um contrato. Exposto em outros termos, quanto mais incompleto for
um contrato, mais naturalmente mutavel ele o serd, o que pode fragilizar uma
logica de aplicacao uniforme de um regime legal de modificagdo que ndo leve em
consideracdo as especificidades e caracteristicas das distintas relagdes contratuais
de conteudo regulatério firmadas pelos entes publicos.

Mais problematica ainda ¢ a oponibilidade entre o atendimento ao interesse
publico (instrumentalizado pela mutabilidade) e a prote¢do da concorréncia. Se é
certo que esse interesse publico deva ser atendido em articulagdo coordenada com o
valor concorréncia®, que condiciona e limita os poderes de modificagdo nos
contratos administrativos®, nio ¢ menos exato cogitar que, em determinadas
situagdes concretas (como a dos contratos de concessdo e parcerias publico-privada)
sera mais complexa a ponderacdo entre os dois valores, podendo ser objeto de

3! Cf. ANDRADE, José Carlos Vieira. 4 propésito do regime do contrato administrativo no Cédigo dos
Contratos Publicos. Coimbra: Almedina, (Estudos Comemorativos dos 10 anos da Faculdade de
Direito da Universidade Nova Lisboa). v. L p. 346.

52 Na forma anotada por NUNO CUNHA RODRIGUES: “Com efeito, a detengio, pela administracio
publica, do poder de modificagdo unilateral ndo é um resultado de uma logica de prossecu¢do do
interesse publico ou de uma rela¢do desigual, mas também a expressdo de uma radical incompletude
do contrato constituindo assim uma resposta eficaz a incerteza caracteristica de um conjunto de
transagcgdes”’. (RODRIGUES, Nuno Cunha. 4 Contratagdo Publica como Instrumento de Politica
Econémica. Coimbra: Almedina, 2013, p.74).

53 Observam EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA ¢ TOMAS-RAMON FERNANDEZ que o limite do
Jjus variandi se destina estabelecer uma garantia concreta para o cocontraente privado (ENTERRIA,
Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomés Ramon. Curso de Derecho Administrativo. 12. ed. Madrid:
Thompson/Civitas, 2005. p. 745).

% Cf. HOEPFFNER, Heéléne. La modification du contrat administratif. Paris: L.G.D.J., 2009. p. 5.
Confira-se, ainda, a observagdo de MIGUEL ASSIS RAIMUNDO: “Com efeito, a protec¢do do
mercado e a protegdo do interesse publico sdo, e quando ndo o sejam, tém de ser realidades que ndo so
se compatibilizem como que se favore¢cam mutuamente.” (RAIMUNDO, Miguel Assim. 4 formagdo
dos contratos publicos. Uma concorréncia ajustada ao interesse publico. Lisboa: Associagdo
Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2013. p. 479).

55 Conforme expressamente previsto no artigo 313 do Codigo de Contratos Publicos de Portugal,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro.
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reagdo por parte de terceiros interessados, em especial os operadores econdmicos
que pretendam ingressar no mercado’’.

No plano europeu, identifica-se uma maior inclinagdo ao valor de
concorréncia, conforme jurisprudéncia firmada no ambito do Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias e do qual ¢ exemplo representativo o Acorddo Pressetext,
que ndo proibe a modificagdo dos contratos, mas que ja revelava uma tendéncia do
Direito Comunitario quanto & maior tutela da concorréncia®’.

Essa tendéncia foi ratificada com a edigdo das recentes Diretivas sobre
contratacdo publica, nomeadamente no disposto no artigo 43 da Diretiva 2014/23
(relativa a adjudicagdo de contratos de concessdo), no artigo 72 da Diretiva 2014/24
(relativa aos contratos publicos) e no artigo 89 da Diretiva 2014/25 (relativa aos
contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da
energia, dos transportes e dos servigos postais).

Mesmo diante das novas regras e da sua futura transposicdo para os
respectivos ordenamentos nacionais, vislumbra-se um espago de conformacao para
que a regulacdo considere as distintas finalidades e caracteristicas de cada contrato
e opere nos modos, meios e métodos de flexibilizacdo em contratos incompletos,
cuja Ginica convicgdo possivel é a da certeza que advém da mudan¢a™. O desafio é
conferir estabilidade na mudan¢a®. Todavia, nem sempre as partes sdo capazes de
construirem solug¢des autossustentadas a partir da dindmica contratual, o que explica
a importancia, na ambiéncia da regulagdo por contrato, das formas alternativas de
disputa, tais como a conciliagdo, mediag@o e arbitragem para a solug@o dos conflitos
ex post.

Neste aspecto, como se vera no proximo item, interessa examinar como a
regulagdo por agéncia atua integrativamente nas incompletudes contratuais e o seu

% Conforme alertado por VIANNA, Cléudia. Os principios comunitirios na contratagio piblica.
Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 246.

" Na esteira da conclusio de PEDRO GONCALVES: “Por fim, e apesar de se reconhecer que a
asser¢do reclama outras explicagées, revela-se especialmente adequado aludir a uma inclinagao — que
parece inevitavel — dos sistemas juridicos europeus que, se radicalizada, pode minar as bases do
direito administrativo classico: referimo-nos a tendéncia para conferir uma primazia a protec¢do da
concorréncia sobre a protecgdo do interesse publico. A acontecer, é neste novo arranjo que terd de se
compreender o recuo do poder unilateral de modificagdo que, nessa medida, podera constituir também
um recuo na prossecucdo do interesse publico.”” (GONCALVES, Pedro. Acdérddo Pressetext: a
modifica¢do de contrato existente VS. adjudica¢do de novo contrato. Anotagdo do Acordao do Tribunal
de Justica das Comunidades Europeias de 19,06,2008, P.C-454-06. Cadernos de Justica
Administrativa, n. 73, p.22, 2009).

% EGON BOCKMANN MOREIRA pondera que: “Nestes tempos pés-modernos é adequado afirmar que
a seguranga contratual advém da certeza da mudanga. A estabilidade dos contratos de longo prazo
ndo decorre da imutabilidade monolitica, mas sim da dinamicidade/plasticidade contratual. Este
aparente contrassenso ¢é essencial nos contratos publicos de longo prazo, sobretudo naqueles que se
destinam a ser instrumentos de governo.” (MOREIRA, Egon Bockman. O Contrato Administrativo
como Instrumento de Governo. Coimbra: Coimbra, 2013. (Estudos de Contratagao Publica). v. IV. p.17
(Grifos nossos).

% Cf. AVILA, Humberto. Seguranga Juridica — Entre permanéncia, mudanga e realizagdo do Direito
Tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 124.
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importante papel na leitura viva das condi¢oes e circunstancias objeto da regulacdo
por contrato.

5. A regulacio por agéncia e sua funciio integrativa na regulaciio por
contrato

No contexto de retomada de uma atuag¢ao concertada com o mercado e das
parcerias contratuais com os operadores econdomicos para consecucao de finalidades
publicas, foram republicizados os controles sobre as atividades sensiveis (sejam de
titularidade publica ou ndo), eis que negligenciadas pela circunstancia da
acumulacdo, pelo Estado, dos figurinos institucionais de prestador e de fiscalizador
de servigos.

Emergiram, entdo, as autoridades independentes (regulagcdo por agéncia),
com fungdes sistémicas, harmonizadoras e dotadas de maior neutralidade, para
exercer essa relevante missdo de ponderar e equilibrar de forma equidistante
interesses por vezes antagdnicos, ¢ ndo mais adstrita a uma atuagdo subsuntiva a
normas previamente estabelecidas, mas com poderes normativos e administrativos
funcionalizados para incentivar e induzir comportamentos que, ao fim e ao cabo,
confluam para o atendimento do interesse publico.

A respeito, interessa anotar que essa regulacdo por agéncia esta longe de ser
exclusiva ou mesmo excludente das outras multiplas formas, métodos e fontes
regulat(')rias6°. Como antes examinado, em determinados setores, em especial,
naqueles de infraestrutura de rede, a regulac¢do por contrato (regulatory contracts)
pode ser o principal veiculo de escolhas e decisées regulatorias que conformardo o
padrao de atuacdo e o comportamento do operador econdmico.

Na regulag¢do por contrato, cabe a entidade politica (Governo), titular do
servico e responsavel por garantir a prestagdo do servigo ou a disponibilizacdo da
infraestrutura, exercer a fung¢do regulatoria primaria, sendo um dos seus objetivos
traduzir os conceitos juridicos indeterminados e abertos relativos ao conjunto de
principios incidentes sobre o objeto.

No campo dos servigos publicos, por exemplo, ¢ tarefa da regulagdo por
contrato explicitar como os principios da universalidade, seguranca, atualidade,
eficiéncia, continuidade, regularidade, cortesia e modicidade tarifaria serdo
operacionalizados, o que pressupde a delimitagdo de parametros objetivos que
densifiquem e concretizem cada um desses principios. Enfim, decisdes e escolhas
regulatorias fundamentais e conformadoras de toda a relagdo contratual duradoura
sdo tomadas no momento da celebragdo do contrato, o que implica na redugdo da
discricionariedade da Agéncia.

Mas essa circunstancia ndo diminui a importancia da fun¢do regulatoria
exercida pela agéncia, que nao se limita a atuar como um mero fiscal externo do

% PEDRO GONCALVES acentua: “Sem ir tdo longe nestas consideragées, porquanto qualquer um dos
modelos de regula¢do pode excluir o outro, tem de se reconhecer que a regulagdo por contrato -
enquanto estratégia regulatoria e ndo apenas enquanto técnica regulatoria — pode conviver com a
regulagdo por agéncia. Hoc sensu, ndo se exclui que haja setores e empresas reguladas por contrato
(de concessdo) e por agéncia reguladora.” (GONCALVES, Pedro Costa. Reflexdes sobre o Estado
Regulador e o Estado Contratante. Coimbra: Coimbra, 2013. p. 140).
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contrato, a operar a partir de uma logica mecanica de verificacdo ou ndo do
cumprimento das obrigagdes pelos contratantes. Muito ao contrario.

Como se pretendeu demonstrar no item anterior, a regula¢do por contrato é
naturalmente incompleta, inacabada e dotada de lacunas que deverdo ser objeto de
uma atuagdo integrativa da agéncia capaz de manter o equilibrio sistémico entre os
interesses juridicamente protegidos de todas as partes envolvidas.

E nesse espago de incompletude contratual que se vislumbra um amplo
espectro de atuacdo no campo da regulagcdo por agéncia, aqui denominada de
fungdo regulatoria secunddria, ndo porque menos importante do que a regulagdo
por contrato, mas porque opera a partir de um regulatory commitment
preestabelecido pelo ente politico e ndo pela agéncia.

A atividade regulatoria da agéncia pressupde um hibrido de atribuicdes
informativas, fiscalizadoras e negociadoras, mas, também, normativas, gerenciais,
arbitradoras e sancionadoras. Todas essas fungdes remanescem na sua tarefa de
regular o contrato, mas, em certa medida, conformadas ¢ limitadas a partir das
escolhas regulatérias que foram inicialmente tomadas pela entidade federativa titular
do servigo ou da infraestrutura.

Esses contratos estruturantes de relevantes interesses publicos transcendem
aos interesses das partes. Por isso compete a Agéncia, no exercicio da sua fung@o
regulatoria, encontrar o ponto otimo que assegure o equilibrio sistémico dos
interesses juridicamente protegidos e que maximize as potenciais vantagens e
beneficios dos interessados®'. Essa atuagdo ndo ¢ ampla e irrestrita, sendo negociada,
participativa ¢ conformada pelas escolhas regulatorias realizadas no dominio do
contrato e dos demais marcos regulatorios ¢ legais que lhe antecedem.

A regulagdo por agéncia ndo se limita, ao contrario do que acontece com o0s
métodos alternativos de solugdo dos litigios (conciliagdo, mediagdo e arbitragem),
apenas a resolver conflitos ex post que surjam a partir das incompletudes e
inacabamentos contratuais.

Se a Teoria dos Contratos Incompletos, a partir da perspectiva da Economic
Analysis of Law, refor¢a o papel do Poder Judiciario na solugdo dos conflitos que
decorram dos contratos incompletos e se a Teoria dos Contratos Relacionais
propugna o esforgo revisional e negocial das partes e o recurso a métodos
alternativos de resolugdo de litigios®*, uma adaptagdo possivel, quando se examina
as referidas teorias no campo das contratagdes publicas referidas no presente estudo,
¢ identificar, nas Agéncias, uma fun¢do integrativa dos inacabamentos
contratuais

A interpretagdo dindmica e evolutiva das incompletudes contratuais e a
preservagao do equilibrio sistémico exigirao do regulador uma constante e razoavel
ponderagdao dos interesses, que devera ser deduzida dos fatos ¢ do exercicio
qualificado e negociado da participagdo de todos os interessados.

°1 A técnica econdmica da regulagdo pressupde “criar consisténcia entre maximizagdo do beneficio social
e a maximizagdo do lucro da empresa” sendo esse o “ponto crucial da economia da regulagio”. Ct.
TRAIN, Kenneth. Optimal Regulation. The Economic Theory of Natural Monopoly. 4. ed.
Massachussets: The MIT Press, 1995.

%2 Cf. ARAUJO, Fernando. Teoria Econémica do Contrato. Coimbra: Almedina, 2007. p. 394.

% Propondo uma nova férmula de escolha regulatoria denominada reflexividade administrativa, a partir
do bindmio prevengdo/mediagao, ver GUERRA. Sérgio. Discriconariedade e Reflexividade. Uma nova
teoria sobre as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Forum. 2008.
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E possivel, entdo, aludir a uma triplice fragmentagdo na fungdo regulatoria
quando presente o sistema de dupla regulacdo (contrato e agéncia). Temporal
porque desdobrada em momentos ndo coincidentes, ou seja, a conformagdo
contratual e a posterior atuagdo da Agéncia. Subjetiva porque partilhada entre entes
distintos: a entidade federada titular do servigo ou da infraestrutura (Governo) e a
Agéncia Reguladora (Administragdo). Objetiva porque o contrato reflete,
primariamente, escolhas regulatorias fundamentais e decisivas para o restante da
atividade regulatéria, enquanto que a Agéncia, a partir dessas escolhas,
secundariamente tem a tarefa de ponderar os diversos interesses na busca do justo
equilibrio e na fungdo integrativa e negociada das incompletudes contratuais.

Essa fragmentagdo ndo pode produzir uma desarticulagdo entre a regulagdo
por contrato e a regulagdo por agéncia. Ao contrario, a partir de uma perspectiva
sistémica, a dupla regulacdo deve ser coordenada funcionalmente para refletir uma
responsive regulation™, que conjugue uma avaliagio de riscos (risk-based
regulation) prévia ao objeto e mercado regulado, equilibrando ponderadamente
atuagoes persuasivas ¢ indutoras de comportamentos desejados e atuagoes
sancionadoras nos casos em que o espontaneo cumﬁ;j)rimento das obrigacdes ndo se
concretiza, a exigir o recurso ao ius puniendi estatal””.

Avancando em uma consideragao tedrica, ainda que se procedesse um exame
estanque entre o Direito da Contrata¢do Publica ¢ o Direito Regulatorio (que ndo
foi o proposito do presente estudo), nitida a convergéncia de formas ¢ modos de agir
nos dois subsistemas. Atuag¢des baseadas no consenso ¢ na abertura de participagdo
dos interessados, avaliagdo prévia de riscos, indu¢do de comportamentos para atingir
os resultados desejados, poderes fortes para os casos de descumprimento das
obrigacdes, mecanismos para lidar com a mutabilidade, consagram um Direito
Administrativo mais democratico, transparente, aberto, a demandar na sua base a
centralidade dos principios e dos valores fundamentais neles consagrados como elo
necessario para o enfrentamento dos complexos desafios contemporaneos.

6. Conclusio

A passagem do tempo e suas repercussdes nas relagdes juridicas sempre
foram temas centrais no Direito. No fundo, trata-se do reconhecimento da
incapacidade do ser humano em calcular e prever as contingéncias futuras, bem
como as complexas questdes que se pdoem em causa quando da ocorréncia de fatos
novos que produzem efeitos em situagdes juridicas geradas no passado.

O tema comporta diversas abordagens e visoes, seja no campo do Direito ou
da Economia. Em uma aproximagdo bastante genérica, a teoria dos contratos
incompletos, a tradicional doutrina da mutabilidade inerente aos contratos
administrativos ou o advento de um Estado Regulador — mais presente ¢ atuante a
partir da dificuldade do legislador em disciplinar as circunstdncias do momento —

 Sobre o tema ver ARYES, Ian e BRAITHWAITE, Jonh. Responsive Regulation. Transcending the
Desregulation Debate. Oxford. University Press, Oxford/New York, 1992.

 Conforme MONIZ, Ana Raquel Gongalves. 4 crise e a regulagdo: o futuro da regulacio
administrativa. In A crise e o Direito Publico. VI Encontro de Professores Portugueses de Direito
Publico. Coordenadores: PEDRO GONCALVES, CARLA AMADO GOMES, HELENA MELO,
FILIPA GALVAO. Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2013, p. 112.
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lidam cada uma a seu modo e no espago dos respectivos marcos teoricos, com a
necessidade de adaptacdo das novas realidades. A unica convic¢do ¢ aquela que
advém da certeza da mudanca.

A diferenca em tempos pds-modernos € que as mudangas se aceleraram de
uma forma impressionante, tornando as relagdes juridicas, econdmicas, financeiras,
politicas e sociais mais complexas e sofisticadas do que outrora. Sem duvida, a
evolugdo tecnoldgica desempenha papel fundamental nessa intensificagdo da
mutabilidade em todos os setores da vida humana, a reclamar a constru¢do de novos
esquemas e métodos que enfrentam os desafios da for¢ca do mundo dos fatos.

Nos setores de infraestrutura e prestacdo de servigos publicos organizados e
regulados a partir do contrato, a complexidade assume propor¢des bem maiores do
que nas concessdes oitocentistas. Igualmente, a forma de estruturagdo da regulacdo
por contrato assume feicdes bastante distintas, com os olhos voltados a busca de
resultado e performance do contratado, partilha e mapeamento dos riscos no proprio
contrato e maior abertura no tocante a participacao dialogica da sociedade, usuarios
e operadores econdmicos, o que tende a tornar as solugdes e escolhas regulatdrias
mais eficientes, menos imperativas ¢ mais consensuais.

Mas a sua estruturagdo ¢ sempre de longo prazo, o que torna fundamental o
reconhecimento da sua natural incompletude e, por conseguinte, da necessidade de
mecanismos que confiram flexibilidade as partes para adaptagdo as novas realidades.
Quanto mais incompleto, mais naturalmente mutavel serd o contrato, o que coloca
em causa, por se tratar de contrato submetido ao Direito Publico, a contraposi¢ao de
limites e valores como a concorréncia, que tornam mais complexa a sua
adaptabilidade.

O que se pretendeu propor ¢ que, a partir dessa realidade, é necessario
construir uma metodologia da mutabilidade na regulacdo por contrato, estruturada
a partir dos principios da boa-fé, confianca legitima, motivacdo, transparéncia,
eficiéncia, proporcionalidade, equilibrio economico-financeiro e interesse publico.

O desafio consiste na constru¢do de mecanismos de fixa¢do das regras da
mutabilidade a partir dessa base principiologica, garantidora da necessaria
adaptabilidade as circunstancias e contingéncias futuras que, para tanto, considere a
realidade e 16gica economica de cada setor regulado.

Em outras palavras, se ndo ¢ possivel prever que tipo de ocorréncia afetara o
contrato, pode-se cogitar de uma regula¢do contratual que explicite o modus
operandi da mutabilidade, fincada a partir dos principios que materializem valores ¢
assegurem transparéncia e legitimidade ao processo decisério de constru¢do de
solugdes dialdgicas ¢ consensualmente negociadas. Pode-se aludir que o objetivo
fundamental de uma metodologia propria da mutabilidade estruturada logicamente
nos principios que lhe sdo aplicaveis ¢ assegurar certa estabilidade na mudanca.

A incompletude contratual e a construgdo de solugdes participativas,
negociadas e dialdgicas, conta, nos setores duplamente regulados, com o papel
fundamental da Agéncia que tem, entre outras, a missdo de manter o equilibrio
sistémico de todos os interesses que estdo em jogo ¢ que transcendem apenas
aqueles afetos as partes no contrato. Dai se cogitar de uma fun¢do integrativa que, a
partir do método da ponderacdo, contribua para a evolugdo dindmica do marco
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regulatério tragado no contrato, com a sua releitura como fruto de novas
circunstancias e contingéncias que surjam no decorrer da sua execugao.

Os contratos estruturantes de relevantes interesses publicos — como sdo, por
exemplo, as concessdes e parcerias publico-privadas — realizam o direito e valores
fundamentais para a sociedade e para os individuos, o que torna indispensavel que a
regulacdo por contrato e a regulagdo por agéncia atuem de forma coordenada nos
seus respectivos espacos de conformagdo, a partir de um fio condutor comum, a
saber, a necessidade de estar preparado para as mudangas. Porque, com certeza, elas
virdo...
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