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RESUMO

A Infraestrutura € um importante instrumento de desenvolvimento econdmico-
nacional e se efetiva através das inumeras contratagbes firmadas com a
Administracdo Publica. Desse modo, desde os primordios, percebe-se uma
importante relagdo entre o Direito, o Estado e a Economia. Ha inUmeros modelos
juridicos que possibilitam a realizacdo da Infraestrutura, como: as Parcerias Publico
— Privadas, as Concessdes, 0 Regime Diferenciado de Contratacdo, os Contratos de
Obras Publicas e os Contratos Administrativos regidos pela lei n° 8.666 de 1993.
Nesse desiderato, uma das principais causas de litigios que envolvem as partes da
relacdo Contratual € a problematica acerca do direito (ou nao) ao reequilibrio
econdmico-financeiro do Contrato. O equilibrio econémico-financeiro do contrato diz
respeito, justamente, a manutencdo das condicbes que foram inicialmente
pactuadas. Toma-se como base o que dispde a legislacdo vigente no ordenamento
juridico patrio e evidencia-se as mudancas relativas a forma de se analisar a divisdo
de riscos, iniciadas, sobretudo, pela lei n° 11. 079 de 2004 e, seguidas, néo sé pela
Lei das Estatais, mas também pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido.Com efeito, a presente pesquisa analisa a importancia da alocacao eficiente
de riscos, assim como os critérios de reequilibrio econémico presentes na legislacao.
Expbe-se a Matriz de Riscos, uma ferramenta que pode representar uma alternativa
aos problemas que circundam os contratos firmados com a Administracdo Publica.
Portanto, visa o presente trabalho, através de uma visao critica, entender se a Matriz
de risco contribui para as probleméaticas enfrentadas no ambito dos projetos de
infraestrutura, de forma a assumir um importante papel nas contratacées publicas.

Palavras-chave: Infraestrutura; Contratacdes Publicas; Equilibrio econdmico-
financeiro; Alocacéo de riscos; Matriz de riscos.
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1 INTRODUCAO

A infraestrutura é entendida como um importante instrumento de desenvolvimento
econdbmico nacional que se realiza, em regra, através dos diversos contratos

firmados com a Administracédo Publica.

No gue tange aos contratos administrativos, em especial os de longo prazo, um dos
principais temas que o0s circundam € referente a protecdo e manutencdo do
equilibrio econémico-financeiro, o qual busca garantir aquilo que fora, inicialmente,
pactuado. Nesse passo, ndo ha duvidas de que os litigios entre as partes, a respeito
do direito (ou ndo) a recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro deve-se a

falha ou a completa auséncia de uma alocacéo eficiente de riscos.

Perpassadas tais consideracdes, o presente trabalho buscara analisar o real papel
da matriz de riscos como instrumento de combate a alocacéo ineficiente de riscos,
analisando o seu desempenho, frente as mudancas iniciadas, sobretudo pela Lei n°
11.079 de 2004, a qual instituiu a parceria publico-privada, como mais um
instrumento de viabilizar projetos de infraestrutura. Para tanto, tal problematica sera
destrinchada em cinco capitulos, através de uma andlise critica do tema, perfazendo

o caminho metodolégico a seguir indicado.

A temética, pouco discutida no ambito académico, ganhou relevancia a partir dos
desdobramentos da pratica da Lei de PPP’s, do Regime Diferenciado de
Contratacbes, da Lei das Estatais e do Novo projeto de Lei de Licitacoes,
demonstrando a necessidade de utilizacdo de um mecanismo de eficiente de

alocacéao de riscos.

Inicialmente, como forma de introducdo ao tema, tratar-se-a sobre o Direito da
infraestrutura e uma breve analise da sua relacdo com o Estado. Apos isso, tecer-
se-80 consideracdes relevantes acerca de alguns dos instrumentos juridicos de
viabilizam os projetos de infraestrutura e as suas particularidades, a fim de
evidenciar a importancia dos projetos de infraestrutura perante a Administracdo

Pulblica, e consequentemente, para toda a sociedade.
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Posteriormente, serdo tecidas consideracfes acerca das principais caracteristicas
das contratacdes publicas regidas pela lei n° 8.666 de 1993, destacando a
importancia da licitacdo e do principio da vinculagdo ao edital, além das
peculiaridades dos contratos administrativos, com énfase as clausulas exorbitantes e

ao equilibrio econémico-financeiro.

Nesse esteio, serdo abordados pontos chaves que se relacionam com os casos de
desequilibrio contratual, como o caso fortuito e a forca maior, além de teorias
presentes no ordenamento juridico que buscam resolver a questao, sobretudo, a
teoria das aleas, cujo firmamento esta sob o fato do principe, o fato da administracéo

e a teoria da imprevisao.

Por fim, no ultimo capitulo, resguardado o tema principal, serdo abordadas as
definicbes de riscos e de matriz de riscos, além dos casos de omisséo das leis sobre
a divisdo de riscos e os critérios de reequilibrio contratual através de um panorama

legislativo.

Demonstrar-se-4, nesse contexto, 0 que se entende por “alocacdo eficiente de
riscos”, além de analisar se a previsdo da matriz de riscos no edital e no contrato
administrativo garante o equilibrio econémico financeiro do contrato ou, ao menos,
disponibiliza alternativas para a recomposi¢do desse equilibrio com a atribuicdo da

responsabilidade a cada uma das partes contratantes.

Frisa-se que a parte final do ultimo capitulo, cujo direcionamento ndo somente é a
andlise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, mas também ao que
dispde a Lei das Estatais e o novo projeto de lei de licitacbes e contratos
administrativos, se revela de extrema importancia, eis que demonstra a pertinéncia
de objetivos especificos que circundam esta pesquisa, servindo de espaco para um

entendimento melhor da utilizacéo pratica da matriz de riscos.

Logo, tem-se que o objetivo deste trabalho ndo é atestar a real eficiéncia da matriz
de riscos em si, mas sim discutir o seu papel como ferramenta apta a garantir o

equilibrio econdémico-financeiro dos contratos firmados com a Administragéo Publica.

Neste sentido, a conclusao se revestira de tudo que fora construido nesta pesquisa,
consagrando os efeitos e consequéncias juridicas advindos das mudancas trazidas
com as leis anteriormente citadas, além de sintetizar algumas criticas que se

demonstram necessarias para o aprimoramento da utilizacdo da matriz de riscos.



12

Ressalta-se, por fim, que utilizou-se, no presente trabalho, o método de pesquisa
dedutivo, o qual foi desenvolvido por Descartes, em que se analisam 0s conceitos
bésicos e as premissas maiores, até que se chegue as conclusdes concernentes ao
tema especifico. Neste caso, traduz-se na compreenséo acerca do papel da matriz

de riscos nos editais e contratos de obras publicas/projetos de infraestrutura.
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2. O DIREITO DA INFRAESTRUTURA E A SUA RELACAO COM O ESTADO

A importancia do Direito da infraestrutura como instrumento de desenvolvimento
econdmico nacional tornou-se um dos principais pilares das discussbes que
circundam o Direito Administrativo contemporaneo, mostrando-se essencial a

abordagem do tema nesse capitulo.

Inicialmente, € necessario esclarecer em linhas breves, que desde os primordios das
antigas civilizacbes ja havia a preocupacdo com estruturas que se faziam
necessarias para a sobrevivéncia humana, ou seja, a ideia de infraestrutura era
associada as constru¢cdes que buscavam viabilizar as mais diversas necessidades
humanas como, por exemplo, as edificacdes que tinham como finalidade a defesa
de territérios, bem como as estruturas que visavam o aumento da producdo da

regido.!

Atualmente, percebe-se que a infraestrutura continua refletindo diretamente no
desenvolvimento das atividades produtivas de uma sociedade e, consequentemente,
de um pais. Quando h& necessidade, por exemplo, de se implantar sistemas de
transportes terrestres e aéreos € através da infraestrutura que se pode pensar em
estruturas portuarias, aeroportuarias, rodoviarias, ferroviarias, dentre inUmeras
outras. Para além disto, ela também se mostra essencial nos assuntos de utilidade
publica no geral, pois a construcdo de escolas publicas e hospitais publicos

dependem de uma adequada infraestrutura. 2

Diante deste cenario, o Direito da infraestrutura busca, através das suas
transformacdes estruturais socioeconémicas uma melhoria dos padrées de vida dos
cidaddos e um consequente desenvolvimento do pais, proporcionando entdo a

elevacédo do bem-estar social. 2

Pode-se dizer que a grande parte da infraestrutura no atual cenario Brasileiro é

concretizada a partir das inUmeras contratacdes firmadas entre o Estado e os

1CARVALHO, André Castro. Direito da Infraestrutura: Perspectiva Publica. 1.ed. Sdo Paulo:
Quatrtier Latin do Brasil, 2014, p.47.

°2NOHARA, Irene Patricia. Aspectos Gerais de Concessdes de Servicos Publicos e Parcerias Publico-
Privadas: Contratacdo Publica e Infraestrutura. In: BERCOVICI, Gilberto; VALIM, Rafael (Coords).
Elementos de Direito da Infraestrutura. Sao Paulo: ContraCorrente, 2015, p. 89-114. p. 90.

Slbidem, p. 89-114. p. 91.
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particulares, como sera visto mais adiante. Logo, torna-se imprescindivel o Estudo
deste Direito para a melhor compreenséao das formas de contratacdes publicas e os

seus desafios atuais.

Esse capitulo se dedica, em primeiro lugar, a andlise das questdes gerais do Direito
da infraestrutura, bem como, a sua relacdo com o Estado, buscando compreender o
esforco legislativo para acompanhar a dinamicidade das contratacdes publicas.
Posteriormente, serdo analisados o conceito basico de infraestrutura e as formas de

realizagédo desse Direito.

2.1 BREVE ANALISE DA RELACAO ENTRE O DIREITO DA INFRAESTURURAE O
ESTADO

Face a relacdo do Direito com o Estado e com a economia, em especial no que se
refere as contratagBes publicas, faz-se necesséario expor, de forma breve, de que
maneira se deu a relacdo do Direito, em especial, do Direito Administrativo, com o
Estado.

Ha uma relacdo de interdependéncia entre os subsistemas sociais, quais sejam, 0
direito, o Estado e a economia. Apesar disto, € importante frisar que durante muito
tempo a interpretacdo do Direito Administrativo Brasileiro esteve distante de
preocupacdes econdmicas, uma vez que o0 Direito era considerado um sistema
normativo composto s6 por normas e raciocinios juridicos, sem premissas

econdmicas. 4

Todavia, como ratifica Egon Bockamann Moreira®, “O Direito Administrativo ndo mais
se configura como um acanhado conjunto de normas, a estabelecer competéncias
fixas e exaurientes, em campos de acao estaveis e predeterminados”. Portanto, para
entender o atual cenario da infraestrutura, faz-se necessaria uma breve analise

como se deu a relagéo entre o Estado e o Direito da infraestrutura, nos ultimos anos.

“MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos Administrativos de Longo Prazo: A légica de seu Equilibrio
Econdmico-Financeiro. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos Administrativos,
Equilibrio Econdbmico-Financeiro e a Taxa Interna de Retorno: A l6gica das Concessdes e
Parcerias Publico-Privadas. Belo Horizonte: Férum, 2016, p.79-88. p .79.

SIdem, O direito Administrativo Contemporaneo e as suas relacdes com a economia. Curitiba:
Editora Virtual Gratuita — EVG, 2016, p.16.



15

Sabe-se que, no tempo anterior a década de 90, existiram, no ordenamento juridico
brasileiro, cartas constitucionais que fixavam o Estado como interventor e
centralizador. Curioso é que, nesse ponto, tais constituicdes tinham variacdes
minimas e todas partiam da ideia central de autorizar e até mesmo exigir a

intervencdo do estado na economia. ©

Todavia, na década de 80 houve a chamada ‘crise de financiamento do Estado’,
onde ficou constatado que o Estado perdeu ndo s6 a sua capacidade de financiar
diversos servicos publicos, mas também iniUmeras obras de infraestrutura, trazendo

a ideia de um Estado ineficiente. ’

Nesse sentido, os paises da América Latina, inclusive o Brasil, em especial nos anos
90, sofreram mudancas no tocante ao modelo de Estado, sobretudo ocorridas em
razdo da impossibilidade de se alcancar os objetivos esperados com 0S recursos
disponiveis na maquina estatal e, nesse sentido, grandes modificacbes na
administracéo publica comecaram a ser pensadas buscando padrdes de eficiéncia.®
Vale ressaltar que o principio da eficiéncia foi incorporado ao caput do art. 37 da

Constituicao através da Emenda Constitucional n°® 19/98.

Ressalta-se que, no Brasil, partir do ano de 1995, percebe-se um intenso ritmo de
mudanc¢as como, por exemplo, a promulgacédo de varias Emendasa Constituicao de
1988 e abundante legislacao infraconstitucional, havendo, em um periodo de menos
de dez anos a criacdo de um novo cenério juridico-econdmico estatal que trouxe

inovacdes na Constituicdo Econdmica. °

Ainda nesse contexto, o Plano Diretor da Reforma do Estado, em 1995, também

identificou a necessidade de se compartilhar a gestdo do espaco publico com o0s

6Sobre o tema: “As Constituicdes que se seguiram a de 1934 confirmaram a ordenacdo juridico-
constitucional da economia (a “Constituicdo Econdmica”), fixando o Estado como interventor e
centralizador (especialmente a Uni&o e o governo federal2). Com maior ou menor grau, isso se deu
nas Constituicdes de 1937, 1946, 1967 (e EC n° 1/1969) e na Carta de 1988. As variaces foram
infimas e antes diziam respeito ao titular do exercicio do poder interventivo. A substancia e a carga da
ingeréncia estatal brasileira no dominio econdmico foi intensificada ao longo do tempo.” [MOREIRA,
Egon Bockmann. O Direito Administrativo Contemporéneo e as suas relacées com a economia.
Curitiba: Editora Virtual Gratuita — EVG, 2016, p.18].

TARAGAO, Alexandre dos Santos. As parcerias Publico-Privadas: PPP’s no Direito Brasileiro. Revista
Eletrbnica de Direito Administrativo Econdmico — REDAE, Salvador, n. 2,maio- junho-julho de
2005.p. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28> Acesso em: 20
de ago. de 2018,p.1.

8NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura.l. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011.p.30
‘MOREIRA, Egon Bockmann. op. cit., p.18.


http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28
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setores da iniciativa privada, tratando-se de uma verdadeira mudanca de

paradigmas do Estado e da Administracdo Publica. 1°

Ademais, Marcos Nébrega'! ressalta mais um elemento a ser considerado:

um elemento importante é a chamada Reforma Administrativa promovida
pela Emenda Constitucional no 19 de 1998. Essa emenda procura dar
instrumentos ao administrador puablico para adotar critérios de
gerenciamento voltados a praticas mais modernas, ensejando a utilizagédo
de parametros de eficiéncia.

Desta forma, com o objetivo de cumprir tais mudancas de paradigmas do Estado e
da Administragdo Publica, o Estado deixa de ser prioritariamente intervencionista e
passa a ser percebido cada vez mais como regulador de mercado, através do
abandono de uma missdo meramente de produtor de bens e servigos, passando a

pensar através de uma estrutura de regulacéo.

Neste tocante, Egon Bockamann'? explica:

Por mais que muitas vezes se pretenda atualmente trata-lo por um “Estado
Regulador”, ele permanece incidindo diretamente na esfera econdmica,
numa intensidade e extensdo que subtrai razdo as mudancas. Ha uma
constante (re)insercdo do Estado na economia ativa e uma reiteracdo de
condutas ainda mais agressivas aos conceitos classicos de livre
concorréncia e livre mercado. Contraste criado pelo proprio Estado, que h&a
muito deixou de apenas atuar nos limites admissiveis de um regime juridico-
constitucional que celebra a autonomia privada e a liberdade de iniciativa.

Contudo, faz-se mister salientar que, muito embora tenhamos caminhado por essa
estrada de mudancas, mesmo apds a chamada “desestatizacdo” que ocorreu na
década de 90, o Estado continuou em crise fiscal, ndo mais conseguindo financiar
servicos publicos essenciais, havendo ainda mais frustracdo dos cidaddos e
impedindo  portanto, investimentos em infraestrutura e 0 consequente

desenvolvimento econémico do pais.!?

Aos olhos de Alexandre Aragdo, o grande problema é que para que a crise acima

citada fosse, ao menos, mitigada, seria necessario o crescimento do Pais atraves da

NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura.1. ed. S0 Paulo: Quartier Latin do Brasil,2011.p.32.
Ulbidem, p.34.

2MOREIRA, Egon Bockmann. O direito Administrativo Contemporaneo e as suas relacées com
a economia. Curitiba: Editora Virtual Gratuita — EVG, 2016, p.22

13 ARAGAO, Alexandre dos Santos. As parcerias Publico-Privadas: PPP’s no Direito Brasileiro.
Revista Eletrdnica de Direito Administrativo Econdmico — REDAE, Salvador, n. 2,maio- junho-
julho de 2005.p. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28> Acesso
em: 20 de ago. de 2018, p.2.


http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28
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ampliacdo e reforma da infraestrutura, todavia, percebeu-se que o Estado nao tinha

como arcar com o financiamento de tais investimentos sozinho. 14

Ocorre que a mudanca do modelo do Estado acaba por afetar diretamente as
relacdes entre o Direito da infraestrutura e o Estado, tendo em vista que novos
modelos de contratacdo foram criados para garantir a manutencdo dos

investimentos em infraestrutura, como serdo analisados ainda neste capitulo.

Diante do exposto, conclui-se que o Direito da Infraestrutura esta diretamente
relacionado com o desenvolvimento econdmico e com as relagdes firmadas com o

Estado, passando a assumir uma feicdo transformadora na sociedade.

2.2 CONCEITO DE INFRAESTURURA

O tema ‘infraestrutura’ é tratado por diversas areas das ciéncias exatas e humanas,
quais sejam, a engenharia, a geografia, a histéria, a economia e o direito!®. Sendo
assim, conceituar “infraestrutura” é uma tarefa trabalhosa justamente porque ela

possui diversos significados de acordo com cada area especifica. 16

Apesar da infraestrutura ser debatida por todas essas areas do conhecimento
humano acima citadas, o seu estudo como objeto especifico é considerado recente,

ocorrendo, sobretudo, com o final da Segunda Guerra mundial.'’

Como explica a doutrina de André Castro Carvalho®, o conceito das ciéncias exatas
e também sociais de infraestrutura, inicialmente, era relacionado com as
infraestruturas necessarias para operar aparatos militares de defesa, tanto da
primeira, como na segunda guerra mundial. Este conceito que a relacionava apenas
com os fins militares evoluiu para tornar as infraestruturas como sendo necessarias

para o desenvolvimento de um pais.

14 ARAGAO, Alexandre dos Santos. As parcerias Publico-Privadas: PPP’s no Direito Brasileiro.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico — REDAE, Salvador, n. 2, maio- junho-
julho de 2005. p. Disponivel em: < http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28 >
Acesso em: 20 de ago. de 2018, p. 2.

15 CARVALHO, André Castro. Direito da Infraestrutura: Perspectiva Publica. 1 ed. Sdo Paulo:
Quartier Latin do Brasil. 2014. p. 47.

%lbidem, p. 93.

YIbidem, loc. cit.

8lpidem, p. 95.


http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28
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No ambito da ciéncia do Direito, a infraestrutura pode ser definida como “estruturas
necessarias para o funcionamento da economia e da sociedade, ndo consistindo em
um fim em si mesmo, mas em instrumentos para dar suporte ao desenvolvimento

econdmico e social [...]. "9

Na mesma linha, de acordo com Gilberto Bercovici?®, os investimentos em
infraestrutura sdo direcionados a garantia de elementos fundamentais para o
exercicio das atividades essenciais da sociedade, sem o0s quais 0 seu
desenvolvimento econémico ndo € possivel. Entdo, em virtude da relevante funcao
gue exerce na sociedade, as contratacoes de infraestrutura demonstram-se

complexas desde a sua concepcao até a execucao.

Ainda, para o referido autor?! “[...] qualquer acdo no campo da infraestrutura, seja
realizada diretamente pelo Estado ou por ele autorizada, tem como objetivo o
atendimento de necessidades determinantes a realizacdo das atividades

econdmicas essenciais ao conjunto da sociedade”.

A nocao bésica de infraestrutura, em geral, é vinculada essencialmente a exploracao
de um servico publico ou construcdo artificial de titularidade do Estado, pois, as
decisfes sobre infraestrutura sdo decisdes politicas inseridas na estratégia estatal

para promover o desenvolvimento. %2

Note-se, entdo, que tanto diante de uma intervencéo direta do Estado quanto diante
da participacdo da iniciativa privada no dominio econdmico e prestacdo de servicos,
deve-se ter por objetivo a realizacdo do interesse publico, de maneira eficiente,

visando o atender 0s anseios e necessidades sociais. 23

1INOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. 1 ed. S&o Paulo: Quartier Latin do Brasil. 2011.
p.55.

20BERCOVICI, Gilberto. Infraestrutura e Desenvolvimento. In: BERCOVICI, Gilberto; VALIM, Rafael
(Coords). Elementos de Direito da Infraestrutura. S&o Paulo: ContraCorrente, 2015, p.17-26. p.21.
21 |bidem, loc. cit.

22|bidem, p.17-26. p.22.

ZTORRES, Heleno Taveira. MELO, Suzana Soares. Concessdes de Servicos Publicos e PPPS:
Aspectos financeiros e tributarios. In;: BERCOVICI, Gilberto; VALIM, Rafael (Coords). Elementos de
Direito da Infraestrutura. Sdo Paulo: ContraCorrente, 2015, p.115-159. p.159.
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2.3 INTRUMENTOS PARA VIABILIZAR PROJETOS DE INFRAESTRUTURA

Por tudo que j& foi dito até o presente momento, nota-se que, a ideia do Direito da
infraestrutura foi analisada de maneira geral, no entanto, € necessario esclarecer
que, atualmente, ha diversos modelos para implementar projetos de infraestrutura no
Direito Publico brasileiro e, na maior parte das vezes, a escolha por um modelo de
contratacdo para o caso concreto, reflete uma opgéo discricionaria do Poder Publico
e, em regra, a escolha de se optar por um modelo e ndo por outro, ndo depende de
uma discussao apenas juridica, decorrendo também de avaliagbes econémicas e de

politicas publicas. 2

Portanto, ha alguns principais modelos juridicos que podem, em regra, ser utilizados
para implantar um projeto de infraestrutura, quais sejam, o regime da Lei n°
8.666/93, o Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC, as Concessfes de
Servicos Publicos em geral, as Parcerias Publico — Privadas e os Consorcios
Publicos.?®

Antes de adentrar ao tema propriamente dito, no entanto, é preciso ressaltar que,
embora haja diversos modelos juridicos que possibilitam a realizacédo de projetos de
infraestrutura, para fins didaticos, esta pesquisa considera necessario expor apenas
alguns deles, como: o Regime Diferenciado de Contratagcdo, o Contrato de Obra
Plblica, as Parcerias Publico- Privadas e o Regime Geral de Contratacdo, regido
pela lei n° 8.666 de 1993. Os primeiros serdo analisados ainda neste capitulo, no

entanto o ultimo, sera analisado em capitulo especifico.

#CAMARA, Jacintho Arruda. Direito Publico e Infraestrutura. Enciclopédia juridica da PUCSP:
Direito Administrativo e Constitucional, Sdo Paulo, tomo II, 2017, p. 3 et eq. Disponivel em:
<https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/direito-publico-e-infraestrutura_58edb4c3e2580.pdf>
Acesso em: 10 de out. de 2018.


https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/direito-publico-e-infraestrutura_58edb4c3e2580.pdf
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2.3.1 Parcerias Publico- Privadas

A relevancia de se discutir a dinamica das parcerias publico- privadas se faz diante
da sua crescente utilizacdo no cendrio das contratacBes brasileiras desde a sua
instituicdo através da Lei n® 11.079 de 2004. A parceria publico- privada, também é
conhecida pela sigla “PPP”, por ser uma espécie de Concessao de Servigos
Publicos, vem sendo denominada como “contrato de concessao especial de servigos
publicos” afinal, ela segue a regra geral aplicada a Concesséo, no entanto, detém

algumas particularidades que serdo analisadas.?®

A lei n° 8.987 de 1995 dispbe sobre o regime de concessdo e permissao da
prestacdo de servicos publicos. A referida lei distinguiu duas modalidades do
instituto da concesséo, quais sejam: a concessao de servigco publico simples e a
concessdo de servico publico precedida da execugdo de obra publica. Entretanto,
ambas sdo formas de delegacdo negocial. A primeira € o “contrato administrativo
pelo qual a Administracdo Publica transfere a pessoa juridica ou a consércio de
empresas a execucdo de certa atividade de interesse coletivo, remunerada atraves
do sistema de tarifas pagas pelos usuarios.”?” A segunda, pode ser conceituada
como “ contrato administrativo através do qual o poder publico ajusta com pessoa
juridica [...] a execucdo de determinada obra publica, por sua conta e risco,
delegando ao construtor, apés a conclusdo, sua exploracdo por determinado

prazo."28

Desse modo, como explica o autor Vitor Schirato,?® € comum analisar as PPP’s
como uma maneira de engajamento dos particulares em atividades publicas que nao
sdo passiveis de delegacao no ambito da Lei de Concessdes, “seja porque se
referem a servigos publicos demandantes de algum subsidio estatal (concessdes
patrocinadas), seja porque se referem a atividades publicas nédo passiveis de

qualificagdo como servigos publicos (concessbes administrativas)”.

26CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31.ed.rev.atual.e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017. p.452.

2’Ibidem, p.392.

28|bidem, loc. cit.

29SCHIRATO, Vitor Rhein. As Parcerias Publico-Privadas e Politicas Publicas de Infraestrutura. In.
JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach. (Coords) Parcerias Publico-Privadas:
reflex6es sobre os 10 anos da lei 11.079/2004. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.73-97.
p.74.
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A concessao patrocinada consiste em uma espécie de parceria publico-privada.
Trata-se, como dispde o §1° do artigo 2° da Lei n® 11.079/04%, de concesséo de
obras ou servicos publicos que trata a lei n° 8.987/95, no entanto, envolve uma
contraprestacéo pecuniaria do Estado ao particular, adicionalmente a tarifa cobrada

do usuario.

O autor José dos Santos Carvalho Filho3! conceitua as Parcerias Publico-Privadas
como “acordo firmado entre a Administracdo Publica e pessoa do setor privado com
0 objetivo de implantacdo ou gestdo de servicos Publicos, com eventual execucao

de obras ou fornecimento de bens, mediante financiamento do contratado [...]".

Dentro de uma andlise histérica®?, sabe-se que houve mudancas significativas no
ambito das relagbes do Estado e, consequentemente, influenciaram no Direito

Administrativo e, em especial, no Direito da infraestrutura.

Nesse sentido, as parcerias publico-privadas surgem tanto diante dos gargalos de
infraestrutura, os quais impediam o crescimento do pais e consequente melhora de
situacdo de crise fiscal do Estado, como da existéncia de inUmeras necessidades
coletivas envolvendo infraestrutura, ndo autossustentaveis financeiramente, em um

cenario que o Estado néo tinha condicéo de financia-las sozinho. 33

Neste desiderato, podemos citar também a chamada “reforma legislativa do direito
administrativo brasileiro” que se iniciou com a Lei Geral das Concessdes de Servi¢os
Publicos (Lei n° 8.987 de 1995), passando por leis de desmonopolizacdo com a
justificativa de permitir o avanco da retirada do Estado do desempenho de certas
atividades de forma direta, aumentando também a relacdo de particulares na

realizacdo de atividades de interesse publico. 34

80 BRASIL, Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004.
Institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da
administragcéo publica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-

2006/2004/Lei/L11079compilado.htm> Acesso em: 06 de set. de 2018.

31CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31.ed.rev.atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017.p. 453.

32Verificar o topico 2.1 deste trabalho monogréfico.

33 ARAGAO, Alexandre dos Santos. As parcerias Publico-Privadas: PPP’s no Direito Brasileiro.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico — REDAE, Salvador, n. 2,maio- junho-
julho de 2005.p. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28> Acesso
em: 20 de ago. de 2018,p.2

34SCHIRATO, Vitor Rhein. As Parcerias Publico-Privadas e Politicas Publicas de Infraestrutura. In.
JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach. (Coords) Parcerias Publico-Privadas:
reflex6es sobre os 10 anos da lei 11.079/2004. S&do Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.73-
97.p.74.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L11079compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L11079compilado.htm
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28
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Nesta senda, seria possivel entdo colocar as Parcerias Publico Privadas como uma
verdadeira continuidade da reforma legislativa acima citada, tendo em vista que a
Lei n°® 11.079 entrou em vigor em 2004 proporcionou grandes avancos ao
ordenamento juridico Brasileiro pois, apesar de divergéncias, é considerada, em

regra, um instrumento valioso na construcdo e ampliacédo da infraestrutura. 2

Além disso, dentre os grandes beneficios da Lei das parcerias publico-privadas esta
a previsdao de divisdo dos riscos do empreendimento entre o particular e a
Administracdo Publica, aumentando, desse modo, a atratividade dos projetos para a
iniciativa privada, uma vez que esta ndo assume todos 0S riscos inerentes ao

projeto. Este tema sera melhor abordado no capitulo 4 do presente trabalho. 26

Por conseguinte, cumpre trazer a baila os ensinamentos de Alexandre Aragdo®’: “as
parcerias publico-privadas surgem como uma tentativa de Estado e iniciativa privada
dividirem os custos com a implantacéo de infraestruturas, ja que nenhum deles teria

condicBes de arcar individualmente”.

2.3.2 O Regime Diferenciado de Contratacao

Antes de adentrar nas particularidades do Regime Diferenciado de Contratacéo
(RDC) propriamente dito, € de suma importancia compreender ndo s6 qual foi o seu
contexto de criacdo, mas também quais foram os principais motivos que culminaram

na busca de um regime diferenciado.

O processo licitatorio brasileiro é divulgado por grande parte da doutrina do Direito

Administrativo como ineficiente e inapto para produzir os efeitos almejados pela

35SCHIRATO, Vitor Rhein. As Parcerias Publico-Privadas e Politicas Publicas de Infraestrutura. In.
JUSTEN FILHO, Margal; SCHWIND, Rafael Wallbach. (Coords) Parcerias Publico-Privadas:
reflex6es sobre os 10 anos da lei 11.079/2004. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.73-
97.p.75.

SSALBUQUERQUE, Guilherme da Rocha. GONCALVES, Edson Daniel Lopes. Reparticdo de Riscos
em Parcerias Publico-Privadas: Um modelo para valoragdo quantitativa de garantias em
projetos de saneamento. Centro de Estudos em Regulacéo e Infraestrutura — FGV CERI. Disponivel
em: <http://ceri.fgv.br/sites/ceri.fgv.br/files/arquivos/reparticao_de_riscos_em_parcerias_publico-
privadas.pdf>_Acesso em: 07 de set. de 2018. p.7.

37 ARAGAO, Alexandre dos Santos. As parcerias Publico-Privadas: PPP’s no Direito Brasileiro.
Revista Eletrdnica de Direito Administrativo Econdmico — REDAE, Salvador, n. 2,maio- junho-
julho de 2005.p. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=28> Acesso
em: 20 de ago. de 2018,p.2.


http://ceri.fgv.br/sites/ceri.fgv.br/files/arquivos/reparticao_de_riscos_em_parcerias_publico-privadas.pdf
http://ceri.fgv.br/sites/ceri.fgv.br/files/arquivos/reparticao_de_riscos_em_parcerias_publico-privadas.pdf
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sociedade. Nesta senda, a lei n°® 8.666/93 € alvo da maior parte das criticas feitas ao
sistema licitatorio brasileiro, sendo considerada extremamente formalista e
ultrapassada, o que, de certa forma, termina corroborando com uma desnecessaria

burocracia.38

Dito isto, € interessante notar que alguns diplomas legais foram editados na busca
pelo aperfeicoamento do sistema licitatorio como, por exemplo, a Lei do Pregao (Lei
n°® 10.520/2002) e a lei n° 12.462/2011, instituindo um Regime Diferenciado de
Contratacéo. 3°

O Regime Diferenciado de Contratacdo € um modelo de licitacdo que teve a sua
ideia iniciada pela Medida Provisoria n° 527/11 que resultou na sua instituicdo
através da Lei n°12.462/11.4°

Inicialmente, o RDC era pautado na relevancia e urgéncia, em razéo da proximidade
temporal dos eventos esportivos a serem realizados no Brasil como a Copa das
Confederacbes, os Jogos Olimpicos e a Copa do mundo. Posteriormente, foi
ampliado para diversas outras diretrizes como, por exemplo, obras de infraestrutura
€ 0S Servicos necessarios para os aeroportos, obras e servicos de engenharia no

ambito do Sistema Unico de Saude, entre outras inimeras ampliacdes.*:

Desta forma, diante do exposto acima, o Brasil assumiu a responsabilidade pela
organizacdo de megaeventos, a exemplos daqueles realizados em estadios
olimpicos, mas também se responsabilizou por toda infraestrutura basica necesséria
como, por exemplo, seguranca publica, saneamento basico, revitalizacdo urbana,
entre outros. Desse modo, percebeu-se que com 0 excesso de burocracia da lei n°
8.666/93, bem como os altos custos dos processos licitatorios e também a falta de
celeridade e aptiddo destes para produzir boas contratacbes, a Administracédo
Plblica, seria inviavel a realizacdo e contratacdes de servicos essenciais aos

eventos cuja sede seria o Brasil.*?

S8PEIXOTO, Geovane De Mori. A Utilizagdo de Mecanismos do RDC como evolugdo do sistema
licitatério pétrio. Teses da Faculdade Baiana De Direito. Salvador: Faculdade Baiana De Direito. V.5
,2013. p. 93 et seq.

39bidem, p.96.

40Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.p
458.

41CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2017, p.307.

42PEIXOTO, Geovane De Mori. op. cit., p.97.
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Logo, frente aos resultados praticos insatisfatérios obtidos diante da utilizacdo do
modelo vigente, seria nhecessario pensar no aprimoramento do sistema licitatorio de
contratagcbes afim de se respeitar um dos mais importantes principios do Direito
Administrativo neoconstitucional, qual seja, o principio da eficiéncia, que busca obter
resultados eficientes. Sendo assim, na persecucao do aperfeicoamento do sistema
licitatério, o RDC se reflete na verdadeira intencdo de se obter resultados
diferenciados que ndo eram realizados de forma satisfatdria na aplicagédo de regimes

anteriores.*3

Da mesma maneira que as demais licitagbes, o procedimento do Regime
Diferenciado de Contratacdo também se subdivide em duas fases, a fase interna e a

fase externa. A fase externa se inicia com a publicagéo do edital.4

Observando o artigo 124 da Lei n°12.462/12 percebe-se que ao mostrar as fases do
procedimento do RDC, a fase de habilitacdo é posterior a fase de julgamento, sendo
esta uma tendéncia que vem se verificando em busca de uma maior celeridade e da
ja citada “desburocratizacédo do certame”.*¢ Vale ressaltar ainda que a Lei que institui
o Regime Diferenciado de ContratacBes Publicas — RDC, em seu paragrafo Unico,
permite que a fase de habilitacdo anteceda a fase de julgamento mediante ato
motivado e desde que expressamente previsto no instrumento convocatério,
assemelhando-se muito ao procedimento do pregdo, pois, além da inversao de
fases, o Regime Diferenciado de Contratagcdo também estabelece um momento

anico para apresentacao de recursos.

4PEIXOTO, Geovane De Mori. A Utilizacdo de Mecanismos do RDC como evolucdo do sistema
licitatério patrio. Teses da Faculdade Baiana De Direito. Salvador: Faculdade Baiana De Direito. V.5
,2013. p.98.

4MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo Publica: A Lei Geral de
Licitacdo — LGL e o Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros Editores,

2012. p.358.
4SArt. 12. O procedimento de licitagdo de que trata esta Lei observara as seguintes fases, nesta
ordem: | - preparatéria; Il - publicacdo do instrumento convocatério; Il - apresentacdo de propostas

ou lances; IV - julgamento; V — habilitagdo; VI - recursal; e VII - encerramento. Paragrafo Gnico. A
fase de que trata o inciso V do caput deste artigo podera, mediante ato motivado, anteceder as
referidas nos incisos Il e IV do caput deste artigo, desde que expressamente previsto no instrumento
convocatorio.

46CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2017, p.308
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Resta-nos apreciar a contratacao integrada, a qual, de acordo com o artigo 9° da Lei
12.462/11, serve para a execucdo de obras e servicos de engenharia, desde que

técnica e economicamente justificada a escolha.*’

De acordo com a referida lei do RDC, contratacdo integrada compreende a
“elaboracédo e o desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execucao de
obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacéo
e todas as demais operacbes necessarias e suficientes para a entrega final do
objeto.”®

Logo, a contratacdo integrada, nas palavras de André Guskow Cardoso“?, “é
utilizada nos casos de objetos complexos, em que se atribui ao particular a
possibilidade de conceber as solucdes técnicas e metodologias que repute
adequadas para o desenvolvimento do seu objeto (obras ou servicos de

engenharia).”

O modelo da contratacao integrada é inspirado nas experiéncias internacionais, que
sdo o chamado “EPC - Engineering Procurement Construction”, inclusive, este tipo
contratual também é chamado de modelo “Turn Key”, sendo esta uma expressao do
direito norte americano, significando que o contratado ja implementa a construcédo da
obra em todas as etapas e em pleno funcionamento. Sendo assim, a empresa tem a

possibilidade de elaborar o projeto basico da licitacéo.>°

Sob essa perspectiva, é valido ressaltar que para o Tribunal de Contas da Unido, a
contratacao integrada trata-se de uma forma excepcional de contratacdo de obras e

4’MONTEIRO, Vera. Contratacdo Integrada na Visdo do TCU. In: MERCATO, Fernando S. PINTO
JUNIOR. Mario Engler. (Coords). Direito da Infraestrutura — Série FGV LAW. 1.ed. Sao Paulo:
Editora Saraiva, 2017. p.99-146. p.103.

“VALIM, Rafael. Reflexbes sobre o Regime Diferenciado de Contratagbes Publicas — RDC.In:
BERCOVICI, Gilberto; VALIM, Rafael. (Coords.) Elementos de Direito da Infraestrutura.l. ed. S&o
Paulo: Contracorrente,2015. p.161-175.p.166.

4CARDOSO, André Gusknow. Ainda a Questdo da Alocacdo e Reparticdo de Riscos nas Parcerias
Puablico-privadas. (In) JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael WALLBACH. (Coords). Parcerias
Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004.1.ed. Sdo Paulo. Revista dos
Tribunais.p.257- 281. p.264.

50QUAIS SAO OS 3 PONTOS POLEMICOS DO RDC? IRENE NOHARA | # 5. Produzido por: Irene
Nohara. Publicado em: 24 de jan. de 2018, Duracdo: 6 min e 26 segundos. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=2uBCExXdPEWs> Acesso em: 24 de set. de 2018.


https://www.youtube.com/watch?v=2uBCExdPEWs

26

servicos de engenharia, mesmo porque a escolha pela contratacdo integrada néo é

livre.51

Devido as mencionadas e peculiares caracteristicas da contratacdo integrada,
levanta-se 0 questionamento aspecto da alteracédo contratual: de acordo com a Leli

n°® 12.462/2011 ha a possibilidade de modificacdes contratuais?

Segundo o autor Rafael Valim®?, a Lei do RDC, primeiramente, impde uma proibi¢édo
dos chamados “termos aditivos” nos contratos celebrados sob o regime de
contratacdo integrada, todavia, em seguida, permite a alteracdo contratual em
carater excepcional para a recomposicdo do equilibrio econdémico-financeiro que
decorra de caso fortuito e forca maior ou, quando por necessidade de alteracdo do
projeto ou das especificagcbes para melhor adequacao técnica aos objetivos da
contratacao, a pedido da administracao publica, desde que néo decorrentes de erros

ou omissdes por parte do contratado, observados os limites da lei. 53

Em outras palavras, a incumbéncia de elaborar o projeto basico confere maiores
responsabilidades a contratada. Desse modo, as eventuais alteragfes que tenham
que ser feitas devido as falhas no projeto basico que a contratada definiu, serdo de

responsabilidade dela.

Todavia, como esclarece Jacintho Camara®®, “a transferéncia de risco, contudo, n&o
€ absoluta. Como se percebe, a ressalva quanto a possibilidade de reequilibrio do
contrato atinge apenas as alteracdes de projetos decorrentes de erros ou omissdes

da contratada.”

Ademais, é imperioso salientar, que a jurisprudéncia vem entendendo o Regime

Diferenciado de Contratagdo como um avanco no ambito dos regimes licitatorios

5IMONTEIRO, Vera. Contratacéo Integrada na Visdo do TCU. In: MERCATO, Fernando S. PINTO
JUNIOR. Mario Engler. (Coords). Direito da Infraestrutura — Série FGV LAW. 1l.ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2017. p.99-146. p.113.

52VALIM, Rafael. Reflexdes sobre o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC.In:
BERCOVICI, Gilberto; VALIM, Rafael. (Coords.) Elementos de Direito da Infraestrutura.l. ed. S&o
Paulo: Contracorrente,2015. p.161-175. p.171.

53Sobre o tema, devem ser observados os limites previstos no paragrafo 1° do art. 65 da Lei n°
8.666/93, quais sejam: § 12 O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condiges contratuais,
0s acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco
por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento) para 0S seus acréscimos.

S4CAMARA, Jacintho Arruda. Contratagdes Publicas para Projetos de Infraestrutura. In: MERCATO,
Fernando S; PINTO JUNIOR. Mario Engler. (Coords). Direito da Infraestrutura — Série FGV LAW.
1.ed. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2017, p 59-91.p.75.

5Ibidem, p 59-91.p.76.
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brasileiros, dispondo o Ministro Valmir Campelo, do Tribunal de Contas da Uniéo
“[...] entendo ser o RDC um avanco historico em matéria licitatéria. Contratos por
desempenho, inversdo de fases, fase recursal Unica, disputa aberta, pré-qualificacédo
permanente, sustentabilidade [...]” (TCU, Acérdéo n°® 3.11/2012, Plenario, Rel. Min.
Valmir Campelo. 08.11.2012).5¢

Conforme anteriormente elucidado, houve a ampliacdo da utilizacdo do Regime
Diferenciado de Contratacdo para além dos megaeventos esportivos e, neste
sentido, José Dos Santos Carvalho Filho, entende que esta ampliacéo faz parecer
gue o sistema dessa nova lei vai no sentido de se tornar, talvez, o regime geral,

diante dos objetivos que preconiza. °’

Egon Bockmann e Fernando Vernalha®® entendem que “o RDC é norma geral-
especial, pois configura, ao mesmo tempo, uma norma geral de licitagcdes publicas e

uma norma especial em relagao as demais leis que disciplinam licitagdes publicas”.

Por isto, discorda-se do entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello®>® quando

afirma que:

[...] dita lei ndo pode ter a pretensdo de reger licitacdes e contratos
efetuados por Estados, Distrito Federal e Municipios, porque, como bem
observou, argutamente, Mauricio Zockun, ndo se trata de “norma geral’,
prevista no art. 22,XXI, da Constituicdo, mas, pelo contrario, de norma de
muita especificidade; logo, a competéncia da Unido ndo interrompe na
matéria, pelo que, a Lei 12.462 s6 poderia valer para a esfera federal [...]

O que se percebe, nesta pesquisa, € que opinibes como a de Celso Antbnio
Bandeira de Mello entendem como uma verdadeira exclusdo da lei instituidora do

RDC e a Lei Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos.

Geovane De Mori Peixoto®® entende que a Lei instituidora do RDC possui a mesma

hierarquia que a Lei 8.666/93 e deve ser interpretada como mais uma lei que, assim

S6BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 3.11/2012. TC 017.603/2012-9. Rel. Min. Valmir
Campelo. 08 de Novembro de 2012. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqgCatalogad
0=5443876&codPapelTramitavel=49362936 Acesso em: 29 de set. de 2018.

S"CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2017, p.308.

8MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo Publica: A Lei Geral de
Licitacdo — LGL e o Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2012. p.39.

9 MELLO, Celso Antdnio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores,2015. p.684.

60PEIXOTO, Geovane De Mori. A Utilizacdo de Mecanismos do RDC como evolucdo do sistema
licitatorio patrio. Teses da Faculdade Baiana De Direito. Salvador: Faculdade Baiana De Direito. V.5
,2013. p.109 et seq.
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como a lei que instituiu o pregéo, consiste um sistema harménico, sendo uma lei que
apesar de especial, pode ser aplicada por todos os entes da Federacao, tratando-se
de uma lei nacional, ndo havendo assim nenhum obstaculo juridico constitucional a

adocédo do RDC como regra geral de licitag&o.

2.3.3 Contratos de Obras Publicas

O contrato de obra publica é uma das espécies das contratacbes gerais que se
baseia na lei 8.666 de 1993 (lei geral de licitacdes e contratos administrativos) e,
consequentemente, é um dos instrumentos que viabilizam a infraestrutura no ambito
nacional. Destaca-se, no entanto, que ndo se busca, neste topico, esgotar a anélise
de todos os pormenores do instituto dos contratos administrativos, tendo em vista

gue serdo analisados no préximo capitulo.

De acordo com as Recomendac¢fes Basicas para a Contratacdo e Fiscalizacdo de
Obras de Edificacdes Publicas 1, “obra publica” é considerada como “toda

construcdo, reforma, fabricacao, recuperagao ou ampliagao de bem publico”.

A obra publica, conforme Hely Lopes Mierelles®?, pode ser classificada em quatro
modalidades de empreendimento, quais sejam: empreendimentos de utilidade
publica (pontes, portos, aeroportos, obras de saneamento, usinas hidrelétricas, etc.);
equipamento urbano (pracas, estadios, calcamento, viadutos, tuneis); equipamento
administrativo (aparelhamento para o servico publico em geral) e edificios publicos
(escolas, hospitais, reparticbes publicas, etc.). Todavia, o contrato administrativo sé
sera de obra publica se, como diz as recomendacdes basicas para a Contratacao e
fiscalizacdo de obras de edificacdes publicas do TCU, objetiva uma construcéo,

reforma ou ampliagédo de imével.

No que se refere ao regime de execucao, a obra publica pode ser realizada de forma

direta, pela propria entidade da Administragcdo ou por Orgao publico préprio, ou de

61 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Recomendacdes Basicas para a Contratacdo e
Fiscalizacdo de Obras e Edificagdes Publicas. Brasilia :TCU, 2014. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Fernanda/Downloads/2684759.PDF> Acesso em: 04 de Set. de 2018.p.9.
62MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39.ed. Sdo Paulo. Malheiros Editores.
p.269.
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forma indireta, quando a obra € contratada e realizada através de terceiro, por meio

de licitacdo. 83

Ha modalidades de execucéo indireta de obra, quais sejam, a empreitada por preco
global, a empreitada por preco unitario e a empreitada integral. Na empreitada por
preco global, contrata-se a execucéo da obra por preco total e certo, sob o risco e a
responsabilidade do contratado, com excecao dos casos de desequilibrio contratual
derivados de atos e fatos estranhos a ele. Por outro lado, a empreitada por preco
unitario é aquela em que se contrata a execucao por preco certo de unidades

determinadas.?*

Neste ponto, Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pinto de Campos®® explicam que “para
cada unidade de obra executada, h4 um valor correspondente a remuneracdo do
contratado, cuja estipulacdo dependera do tipo de obra em questdo e das técnicas

de engenharia adotadas na sua execugao.”

A empreitada integral, de acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ocorre quando
se contrata um empreendimento em sua integralidade, incluindo todas as etapas das
obras, instalacdes necessarias e servi¢os, sob total responsabilidade da contratada

até a sua entrega ao contratante em condi¢cées de entrada em operacéo. %

O legislador estabeleceu algumas condicdes a serem observadas, em especial pelos
orgaos publicos. A primeira condicdo é a existéncia de um projeto basico, que é
justamente a definicdo prévia da obra a ser contratada, no qual a Administracao
Publica, antes das providéncias necessarias a contratacdo, deve detalhar o projeto
da obra, indicando os motivos que levaram a sua realizacédo, além do tempo que a
obra deve durar, assim como a previsdo de gastos, dentre outros elementos

delineadores. 87

6 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, Recomendacdes Béasicas para a Contratacdo e
Fiscalizacdo de Obras e Edificagdes Publicas. Brasilia :TCU, 2014. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Fernanda/Downloads/2684759.PDF> Acesso em: 04 de Set. de 2018.p.9.

64 MELLO, Celso Antdnio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores,2015. p.720.

65 SUNDFELD, Carlos Ari. CAMPOS, Rodrigo Pinto. Contratos Administrativos de Obras e o
Problema da sua alteracdo. Revista Eletr6nica de Direito Administrativo Econdmico — REDAE,
Salvador, n. 24, novembro-dezembro-janeiro de 2011. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=506> Acesso em: 09 de out. de 2018.p. 2.

66Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p.379.

87 CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31.ed.rev.atual.e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017.p.189.
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As recomendacdes basicas para a Contratacdo e Fiscalizacdo de Obras de

Edificacdes Publicas do Tribunal de Contas da Uniéo® demonstram que:

O projeto basico € o elemento mais importante na execugdo de obra
publica. Falhas em sua definicdo ou constituicdo podem dificultar a
obtencao do resultado almejado pela Administracdo. O projeto basico deve
ser elaborado anteriormente a licitacdo e receber a aprovacdo formal da
autoridade competente4. Ele deve abranger toda a obra e possuir os
requisitos estabelecidos pela Lei das Licitagdes5: * possuir os elementos
necessarios e suficientes para definir e caracterizar o objeto a ser
contratado; ¢ ter nivel de precisdo adequado; * ser elaborado com base nos
estudos técnicos preliminares que assegurem a viabilidade técnica e o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento; -
possibilitar a avaliacdo do custo da obra e a definicho dos métodos
executivos e do prazo de execucgao.

Contudo, vale dizer que a elaboracdo do projeto basico se da de modo estimativo,
pela Administracdo Publica, sendo um documento que ndo concretiza um modelo
acabado, a ser meramente reproduzido durante a execucdo. Ainda, € frequente que
0 projeto basico passe por exame de compatibilidade com as reais condicbes do

campo. 69

Assim, a contratacdo da obra publica devera ser precedida de licitagdo, com
excecdo de determinadas situacfes em que a legislacdo expressamente traz como
os casos de dispensa de licitacdo. ° Ainda, exige-se que, antes mesmo da licitacéo,

0 projeto basico ja esteja aprovado pela autoridade competente.

Ha previsdo também do projeto executivo, sendo, nas palavras de José Dos Santos
Carvalho Filho™ “instrumento que indica os elementos necessarios a execucao
completa da obra. Embora ja seja mais pertinente a fase de execucdo, trata-se

também de condicdo necessaria a consecucgao regular do contrato.”

No que se refere a responsabilidade pela obra, Celso Anténio Bandeira de Mello

entende que o contratado € responsavel pelos danos que causar a Administracao

6 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Recomendacbes Baésicas para a Contratacdo e
Fiscalizacdo de Obras e Edificacfes Publicas. Brasilia:TCU, 2014. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Fernanda/Downloads/2684759.PDF> Acesso em: 08 de Set. de 2018.p.13.
69SUNDFELD, Carlos Ari. CAMPOS, Rodrigo Pinto. Contratos Administrativos de Obras e o Problema
da sua alteracdo. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico — REDAE, Salvador, n.
24, novembro-dezembro-janeiro de 2011. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=506> Acesso em: 09 de out. de 2018.p. 2.
OPESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. 1.ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 339.
"ICARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31.ed.rev.atual.e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017.p.188.
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Publica ou pelos danos que causar a terceiros, quando houver culpa ou dolo na

execucdo do contrato, ndo lhe valendo de atenuante a fiscalizacdo que sofre. 72

Neste ponto, para o autor, 0s danos que a obra causar a terceiros, que ocorrerem
durante a execucéo da obra e que descendam de culpa ou dolo do contratado, por
este deverdo ser acobertados. Assim, somente de modo subsidiario, recaira a
responsabilidade publica, com a justificativa de que mesmo néo tendo produzido o
dano, se o causador ndo detém mais recursos econdémicos, aquele que ordenou a

execucdo da obra, devera acorrer. 3

Nos casos em que os danos a terceiros ndo sejam provenientes de conduta dolosa
ou culposa do contratado, porém sao inerentes a obra, a responsabilidade, de
acordo com o artigo 37, paragrafo 6° da CF, sera objetiva do poder publico. No
mesmo sentido, se 0os danos ocorrerem apoOs a entrega da obra, a responsabilidade
por danos a terceiros que dela decorram sera do préprio estado, também com base

no referido artigo 37 da CF. 7

72ZMELLO, Celso Anténio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p.724.

Blbidem, loc. cit.

74 Ibidem, loc. cit.
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3. NOCOES GERAIS SOBRE CONTRATACOES PUBLICAS

Como exposto no item 2.3, a infraestrutura podera ser realizada através de diversos
modelos juridicos de contratacdo. Alguns desses modelos ja foram explorados no
capitulo anterior, todavia, faz-se necessario abordar, de forma pormenorizada o

modelo geral de contrata¢des publicas, regido pela lei n° 8.666 de 1993.

Substanciais discussdes sdo promovidas em torno do Direito Administrativo e, em
especial, da Lei Geral de Licitacbes e Contratos Administrativos, que trazem
consequéncias e contornos de importante relevancia no ordenamento juridico
brasileiro, afetando significativamente a Administracdo Publica e os particulares que

contratam com o poder publico, mostrando-se necessario o tema ser abordado.

Neste capitulo tratar-se-a, entdo, sobre o conceito de licitacdo e sera exposta uma
breve explicacdo de um dos principais principios que norteiam a licitagdo (principio

da vinculagdo ao edital) através das inUmeras interpretacfes doutrinarias.

Posteriormente, ver-se-4o o conceito e uma breve explanacdo sobre os Contratos
Administrativos e as suas particularidades. Também sera abortada a questdo do
equilibrio econdémico-financeiro dos Contratos Administrativos pois, se demonstra

essencial para um melhor desenvolvimento do presente trabalho.

3.1 A LICITACAO E O PRINCIPIO DA VINCULAGCAO AO EDITAL

No Direito Administrativo brasileiro, o tema das licitacdes € um dos mais abordados
e tradicionais, despertando paixdes com o0s que com ele lidam no seu cotidiano,
pois, dificilmente, se mantém inertes ou indiferentes ao seu conteddo. Assim, a Lei
n°® 8.666 de 1993, conhecida como a Lei Geral de Licitacbes e Contratos

Administrativos, com certeza, faz parte do cerne desse debate.”

75 ROSILHO, André. Licitagcdo no Brasil. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 17.
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O procedimento licitatério € de fundamental importancia para a economia nacional,
todavia, em muitos casos, € visto como um momento de confrontacdo entre o

interesse publico e o interesse privado.’®

O Estado adquire grande parte dos bens e servigcos através de contratos com
fornecedores e, como se sabe, em regra, as contratacbes sdo precedidas de
licitacdo. Dessa maneira, a Administracdo Publica tem que avaliar qual a melhor
proposta, ou seja, o melhor custo beneficio, dando igual oportunidade aos diversos
interessados na prestagéo do servico ou fornecimento de bens.”’

Hely Lopes Meirelles conceitua licitacdo como “o procedimento administrativo
mediante o qual a Administracdo Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o

contrato do seu interesse”.’”8

Neste sentido, ao falar em “procedimento administrativo”, pode-se entender como
um conjunto de atos preparatoérios do ato final que a Administracdo Publica objetiva,
sendo a licitacao, justamente, um procedimento que exige essa sucessao de atos da

Administracdo e atos do proprio licitante.”®

Assim, percebe-se que o principal objetivo da licitacdo € garantir a Administracédo
Pulblica, através de um certame isondmico entre os interessados, a selecdo objetiva
da proposta mais vantajosa para a contratacdo publica, presumindo, através dos
requisitos do edital e das propostas dos demais concorrentes, que o vencedor do

procedimento executard o objeto do contrato com maior eficiéncia contratual. &°

Desta forma, o procedimento licitatério visa estimular a competicdo entre o0s
potenciais particulares interessados, de modo que todos os participantes devem ter
acesso a mesma qualidade e quantidade das informagbes que serdo

disponibilizadas pelo contratante, de forma a fomentar a chamada “eficiéncia

76 MOREIRA, Egon Bockmann. Licitagdo Publica e a Negociacdo Pré- Contratual: A Necessidade do
Dialogo Publico- Privado. Revista de Contratos Publicos. v. 2. set. 2012/fev. 2013, Belo Horizonte:
Forum, p 113-138. p.114.

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo.2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p.28

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagbes e Contratos administrativos. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, v.105. jul./set. 1971. p.14-34. p.16.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p.460.

8 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo Publica: A Lei Geral de
Licitacdo — LGL e o Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2012. p.30.
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gerencial”, com o intuito de fornecer os servigos e obras de alta qualidade e baixo

preco.®!

De acordo com as classicas licbes de Marcal Justen Filho®, a licitagdo é: [...]
procedimento orientado a fixar critérios objetivos para disciplinar a competicdo entre
0os interessados na contratacdo publica, eliminando a selecdo fundada em

preferéncias arbitrarias ou em critérios subjetivos.”

N&o obstante, o fundamento constitucional da licitagao reside no artigo 37, XXI da
Constituicdo Federal que dispde sobre normas gerais de licitacdes referentes as
obras e servicos dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e também em seu artigo 175 que demonstra que as concessdes e

permissfes também serdo precedidas de licitacao.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello®, “[...] a licitacdo ndo é um fim em si
mesmo, mas um meio pelo qual se busca a obtencédo do negdcio mais conveniente

para o atendimento dos interesses e necessidades publicas a serem supridos [...].”

Sendo assim, a licitacdo tem fundamento em algumas leis, em especial na lei n°
8.666/93, que é a Lei Geral de Licitacdes de Contratos, na lei n°® 10.520/2002,
conhecida como a Lei do Pregéo e a lei n°® 12.462/2011, lei que instituiu 0 Regime
Diferenciado de Contratacdo. Além das leis ja citadas, a licitacdo também se funda

no edital e na carta convite, ambos séo espécies de “instrumento convocatorio”.

A estrutura do procedimento licitatorio apresenta uma etapa interna, que se limita
apenas a preparar a licitacdo através de atos voltados ao planejamento e elaboracéo
da documentacao necessaria e uma etapa externa que é onde se procede a licitacdo
propriamente dita, com a divulgacdo do edital até a adjudicacdo do contrato

administrativo. 84

No edital se preveem os critérios objetivos que serdo utilizados na selecdo e

julgamento dos licitantes, ou seja, o edital serd o instrumento de divulgacédo publica

8IMOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo Publica: A Lei Geral de
Licitacdo — LGL e o Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2012. p.31.

8JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagcdes e contratos administrativos. 17.ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p.107.

8 MELLO, Celso Anténio Bandeira De. Pressupostos da Licitacdo. In: VERRI JR, Armando;
TAVOLARO, Luiz Antonio; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (Coords). Licitacdes e Contratos
Administrativos: temas atuais e controvertidos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p.123.
84MOREIRA, Egon Bockamann. op. cit., p.139 et seq.



35

da licitacdo que contém regras fundamentais da licitacdo e detalha as regras e
exigéncias que serdo adotadas aos interessados, retratando o exercicio do poder

discricionario da Administragdo Publica.®

Celso Antonio Bandeira de Mello® define o edital como: “o ato por cujo meio a
Administracéo faz publico seu propdsito de licitar um objeto determinado, estabelece
0S requisitos exigidos dos proponentes e das propostas, regula os termos segundo

0s quais os avaliara e fixa as clausulas do eventual contrato a ser travado.”
Consoante destaca Marcal Justen Filho:®’

O estrito cumprimento ao procedimento e as regras contidas no ato
convocatério € um dever para a Administracé@o, cuja observancia pode ser
exigida pelos licitantes. Como o ato convocatério estabelece regras de
conduta para a Administragdo, isso produz efeitos reflexos para os
licitantes. Permite-lhes prever a conduta futura dos agentes da
Administracéo e, desse modo, orientar as decisdes a adotar. Se fosse dado
a Administracdo ignorar as regras contidas no ato convocatério, 0s
particulares ficariam em situac@o de inseguranca. Existe para os licitantes o
direito publico subjetivo de exigir o cumprimento do disposto no ato
convocatorio.

Sendo assim, fica claro que de um lado a Administracdo Publica deve respeitar o
edital, ndo podendo no curso do processo licitatério alterar as suas disposicoes e, de
outro lado, os licitantes deverdo preencher os requisitos do edital para que possam

participar do processo licitatério.

Pode-se dizer que o edital desempenha algumas fun¢des, quais sejam, identificar o
objeto licitado e delimitar o universo das propostas; estabelecer critérios para analise
e avaliacdo dos proponentes e propostas; regular atos e termos processuais do

procedimento; dar publicidade a licitacéo e fixar clausulas do futuro contrato.88

Ou seja, edital € composto por varios nucleos fundamentais e, dentre eles, o nacleo

da previsdo das clausulas do futuro contrato a ser celebrado.

O artigo 40% da Lei n° 8.666 de 1993 indica tudo que devera constar no edital,

obrigatoriamente. Todavia, o edital podera conter também anexos®, que objetivam

85JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 17.ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.834.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores,2015. p.601.

87JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p.834.

88 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. op. cit. p.601.

89 Art. 40. O edital conterd no preAmbulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticao
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucao e o tipo da licitacdo, a mencéo de
gue sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentacgao e proposta, bem
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estabelecer informacdes, regras complementares, parametros técnicos e assim por
diante, visando tornar mais precisos o0 objetivo e as condi¢cdes da execucédo do futuro

contrato.

A despeito das consideragbes feitas acerca da licitagdo e, em especial, da
importancia do instrumento convocatoério, faz-se necessario realizar uma analise do
principio da vinculacdo ao edital. Assim, necessario esclarecer, que a licitagdo, além

dos principios genéricos constitucionais do Direito Administrativo, é regida e

submete-se aos principios juridicos especificos.%

Os principios, justamente por traduzirem valores, ndo apresentam natureza
absoluta, no entanto, eles sdo normas orientadas a manter os inumeros e diferentes
aspectos da dignidade da pessoa humana, conjugando os diversos interesses e

valores de forma a realiza-los de forma satisfatoria. 92

Um dos principios mais importantes da licitacdo é o principio da vinculagdo ao
instrumento convocatério pois, como ressalta Maria Sylvia Zanella Di Pietro®®, a
essencialidade do principio estd no fato de que a desobediéncia gera nulidade do

procedimento licitatorio.

José dos Santos Carvalho Filho% também explica a importancia do principio da
vinculagdo ao instrumento convocatério: “o principio da vinculagdo ao instrumento

convocatério tem extrema importancia. Por ele, evita-se a alteracdo de critérios de

como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte: | - objeto da
licitagdo, em descri¢cdo sucinta e clara; Il - prazo e condi¢des para assinatura do contrato ou retirada
dos instrumentos, como previsto no art. 64 desta Lei, para execugdo do contrato e para entrega do
objeto da licitacdo; Ill - sangbes para o caso de inadimplemento; IV -local onde poder4 ser
examinado e adquirido o projeto basico; V - se ha projeto executivo disponivel na data da publicacédo
do edital de licitagdo e o local onde possa ser examinado e adquirido; VI - condi¢cdes para
participagdo na licitacdo, em conformidade com os arts. 27 a 31 desta Lei, e forma de apresentacdo
das propostas; VII - critério para julgamento, com disposi¢c@es claras e parametros objetivos; VIII -
locais, horérios e codigos de acesso dos meios de comunicacgéo a distancia em que serdo fornecidos
elementos, informacdes e esclarecimentos relativos a licitagdo e as condicfes para atendimento das
obrigacdes necessdarias ao cumprimento de seu objeto; I1X - condigcbes equivalentes de pagamento
entre empresas brasileiras e estrangeiras, no caso de licita¢cdes internacionais; [...]

9 Celso Anténio Bandeira de Mello dispde que: “Constituem anexos do edital e dele fazem parte
integrante: (I) o projeto basico e/ou executivo, com todas as suas especificacdes e complementos; (l1)
orcamento estimado em planilhas de quantitativos e custo unitarios; (lll) minuta do contrato a ser
firmado; e (V) especificagbes complementares (art. 40, §82°)."[MELLO, Celso Antdnio Bandeira De.
Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,2015. p. 602.]

SIPESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. 1.ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.p. 274.
92JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 17.ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.108.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017.p.425

94CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2017, p.253.
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julgamento, além de dar a certeza aos interessados do que pretende a

Administracio”.

A licitacdo deve ser planejada através da racionalidade, ou seja, ndo deve se
aproveitar editais de licitagdes anteriores. E necessario que o edital contenha
requisitos Uteis e que sejam, de fato, necessarios, claros e explicitos acerca das
exigéncias necessarias e podera conter anexos destinados a estabelecer alguma
regra complementar para tornar mais especificos e precisos o objeto e as condi¢cdes
da futura contratagédo. %

Marcal Justen Filho entende que grande parte dos problemas envolvendo licitacdes
€ decorrente de uma equivocada elaboracdo do edital e considera que os erros da
elaboracdo dos editais constituem fatores extremamente prejudiciais que terminam

por desenvolver conflitos interminaveis. %

E justamente este ponto que interessa ao objeto central do presente trabalho, pois
compreende o edital como uma importante base para a futura contratacdo. Afinal,
conforme anteriormente elucidado, de acordo com o principio da vinculacdo ao
instrumento convocatdério, as partes estdo obrigadas a cumprir o que esta disposto

no edital.

3.2 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Os contratos administrativos estdo presentes em nosso cotidiano, principalmente os
contratos de longo prazo. S&o eles que possibilitam a disposicdo no nosso atual
cenario de aeroportos; ferrovias; rodovias; transportes publicos; infraestrutura;
hospitais, entre outros bens e servicos cujo fornecimento/prestacao foi outorgado

pelo Estado aos particulares, através de contratos administrativos.®’

Percebe-se que na sociedade pluralista, como a que nds vivemos, ha a chamada

pluralizacdo do interesse publico e assim, uma maior complexidade nas situacdes

95JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos. 17.ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.835 et seq.

%|bidem, p. 835.

9" MOREIRA, Egon Bockamann. Contratos Administrativos de Longo Prazo: A Loégica De Seu
Equilibrio  Econdmico-financeiro. In: MOREIRA, Egon Bockamann (Coord.). Contratos
Administrativos, Equilibrio Econdmico-financeiro e a Taxa Interna de Retorno. Belo Horizonte:
Editora Forum. 2016, p.81 — 88. p.81.
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gue envolvem o Estado, que busca novas formas de arranjos contratuais, tornando,
por decorréncia logica, um aumento da complexidade no ambito dos contratos

administrativos. %8

Assim, para entender o objetivo desta pesquisa, faz-se necesséario compreender o
conceito e as principais caracteristicas e especificidades dos contratos
administrativos, inclusive, para analisar quais 0s aspectos que ensejam 0S maiores

litigios juridicos entre as partes.

Conforme destaca Fernando Dias Menezes de Almeida %° , “a doutrina
administrativista brasileira® em regra aponta, sem hesitacdo, ter sido o Direito
administrativo patrio influenciado significativamente pelo Direito francés, ndo apenas
no tocante a modelagem institucional, mas também no aspecto doutrinario”. Neste
desiderato, por circunstancias historicas, os Contratos Administrativos também
sofreram influéncia do Direito Francés, afinal, foi a doutrina francesa que

desenvolveu a Teoria do Contrato Administrativo. 101

O autor Celso Antonio Bandeira de Mello 1% demonstra que tradicionalmente
entende-se por contrato “a relagéo juridica formada por um acordo de vontades, em
que as partes se obrigam reciprocamente a prestacdes concebidas como

contrapostas”.

O Contrato Administrativo é género que abarca algumas espécies. “A expressao
Contratos Administrativos € utilizada em sentido amplo para abranger todos o0s
contratos celebrados pela Administracdo Publica, seja sob regime de direito publico,

seja sob regime de direito privado.”t03

98FERRO, Murilo Ruiz; CARVALHO, André Castro. Administracdo Contratual, Nova Contratualidade
Administrativa e Contratos de Parcerias: Breves Consideracdes Acerca de Alguns Conceitos que
Integram uma Nova Terminologia Trazida Pela Doutrina Administrativista Contemporénea. Interfaces
Cientificas De Direito. Aracaju.v.3, n.l1 out. 2014, p.47-62. p.50. Disponivel em <
https://periodicos.set.edu.br/index.php/direito/article/view/1767/1029> Acesso em: 02 jun. 2018.
9“MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato Administrativo. l.ed. Sdo Paulo. Quartier
Latin. 2012, p.43.

100Fernando Dias Menezes de Almeida elenca os doutrinadores administrativista que entendem nesse
sentido, quais sejam: Edmir Netto de ARAUJO (2010); Marya Sylvia Zanella DI PIETRO (2010);
Odete MEDUAR (2010); Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO (2007); José CRETELLA JUNIOR
(2002); Caio TACITO (1997) [Ibidem, loc. cit.].

1 MELLO, Celso Antonio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores,2015. p.634.

102|hidem, p.632.

13D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p.295.


https://periodicos.set.edu.br/index.php/direito/article/view/1767/1029
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Hely Lopes Meirelles entende que a teoria geral do contrato € igual tanto para os
contratos publicos como para os contratos privados pois, mesmo o contrato sendo
tipico do direito privado, a instituicdo do contrato é utilizada pela Administracdo
Publica na sua forma originaria, que seriam os contratos privados efetuados pela

Administracdo Publica ou, com as adaptacdes (teis ao direito publico.1%4

Ainda, para o autor acima citado,'%® o Contrato Administrativo é “o ajuste que a
Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou outra
entidade administrativa para a consecucdo de objetivos de interesse publico, nas

condi¢cbes estabelecidas pela propria Administracao”.

José Anacleto Abduch Santos % entende que o Contrato Administrativo é uma
espécie do género contrato. Sendo assim, também é um acordo de vontades

destinado a criacdo, modificacdo e extincdo de direitos, todavia, com contornos

juridicos diferentes dos contratos de direito privado.

Ha no Direito Administrativo o chamado Principio da Supremacia do Interesse
Publico, principio este que centraliza o desenho juridico dado as atividades da
Administracdo Publica, marcadas por uma acentuada unilateralidade, além dos
privilégios que lhe sdo concebidos em favor da imposicédo do interesse publico ao
interesse individual, refletindo desse modo, em relacdes juridicas diferentes das

relacdes tipicas do direito civil. 107

De forma que os Contratos Administrativos detém alguns privilégios em relacdo aos
Contratos do Direito Privado, chamados de “prerrogativas” que buscam proteger
determinadas atividades publicas e o chamado ‘interesse publico”. Estas
prerrogativas, conforme sera visto no préoximo tépico, derivam tanto da sistematica
normativa que, de forma implicita, protege as atividades publicas ou estéo previstos
em lei ou em clausula, de forma expressa no contrato firmado entre a Administracao

Publica e o particular. 108

104 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39.ed. S&o Paulo. Malheiros
Editores, 2009.p. 222.

105]pidem, p.223.

106SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos Administrativos: Formagao e Controle interno da
execucdo com particularidades dos contratos de prestacdo de servicos terceirizados e
contratos de obras e servicos de engenharia.l. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. p.22.

107 NIEBUHR, Joel De Menezes. Licitacdo Publica e Contrato Administrativo.l. ed. Curitiba:
Zénite, 2008. p.397.

108 MELLO, Celso Antbnio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p.634.
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3.3 CLAUSULAS EXORBITANTES

Consoante fora narrado anteriormente, a Administracdo Publica detém certo poder
em suas relacdes contratuais, que sao ratificados através de algumas prerrogativas
inseridas nas chamadas “clausulas exorbitantes”. As clausulas exorbitantes entédo
seriam as condi¢des contratuais que nao seriam comuns ou possiveis, se postas em

um contrato celebrado entre particulares sob o regime juridico do direito civil.*%°

Neste sentido, Joel de Menezes Niebuhr!'® entende que as clausulas exorbitantes
sdo o que tipificam os Contratos Administrativos, no entanto o referido autor prefere
denomina-las de “prerrogativas protetoras do interesse publico” pois, através delas,
a Administracdo Publica € posta em posicdo de vantagem em relagdo aos

particulares contratados.

A lei n° 8.666/93 enumera as referidas prerrogativas em seu art. 581, sdo elas: a
Administracdo Publica pode alterar unilateralmente o que fora pactuado; podera
também rescindir unilateralmente o vinculo; assim como é dado a Administracdo o
poder de fiscalizar a execucdo; bem como poderéa aplicar san¢cdes administrativas ao
contratado faltoso e, em casos de servicos essenciais podera ocupar bens moveis,

iméveis, pessoal e servigcos vinculados ao objeto do contrato provisoriamente. 112

Neste ponto, a presente pesquisa ndo tem o condao de esgotar a analise detalhada
das prerrogativas, tendo em vista que ficaria excessivamente extenso. Em razédo
disso, selecionaram-se as mais pertinentes ao tema, e, neste momento, tratar-se-a
de forma pormenorizada de duas prerrogativas, quais sejam, a alteragao unilateral e

a rescisao unilateral.

109PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. 1.ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p.325.
HONIEBUHR, Joel De Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo.l. ed. Curitiba: Zénite,
2008. p.403.

11 Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere &
Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:l - modifica-los, unilateralmente, para melhor
adequacao as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do contratado;ll - rescindi-los,
unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art. 79 desta Leilll - fiscalizar-lhes a
execucao;lV - aplicar san¢des motivadas pela inexecuc¢éo total ou parcial do ajuste;V - nos casos de
Servicos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis, iméveis, pessoal e servigos vinculados ao
objeto do contrato, na hipotese da necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas
contratuais pelo contratado, bem como na hip6tese de rescisdo do contrato administrativo. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666compilado.htm>

H2NIEBUHR, Joel de Menezes. op. cit., p.403.
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A lei estabelece possibilidades de alteracdo unilateral do contrato pela
Administracdo Publica nos casos em que houver modificacdo do projeto ou das
especificacdes, para melhor adequacdo técnica dos seus objetivos e quando for
necesséria a alteracdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminuicdo quantitativa do seu objeto, ou seja, a alteracdo unilateral existe para

possibilitar a melhor adequacéo as finalidades de interesse publico. 13

A alteragdo unilateral € um “dever-poder” para alguns autores '** jA& que a
Administracdo deve introduzir as necesséarias modificagbes no contrato a fim de
promover a consecucdo do interesse publico. Sobre este ponto, Marcal Justen
Filho!1® ressalta que “o poder juridico da Administragdo Publica para introduzir
alteracdes contratuais, ndo reflete uma situacdo juridica de “privilégio” em face do
particular [...]. Nao significa que a Administragdo possa atuar sem respeito aos

direitos e interesses do particular.”

Como elenca Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ha alguns requisitos que merecem
atencdo no que se refere a alteracdo unilateral. Desse modo, entende-se que €&
necessario que haja uma adequada motivacdo sobre qual o interesse publico que
justifica a modificacdo; assim como deve ser respeitada a natureza do contrato no
gue diz respeito ao seu objeto. Também € essencial que seja respeitado o direito do
contratado a manutencédo do equilibrio econémico-financeiro inicialmente pactuado
entre as partes e ainda deve ser respeitado o limite 116 para acréscimos ou
supressdes, na forma disposta no paragrafo primeiro do artigo 65 da Lei Geral de

Licitacdes e Contratos Administrativos. 117

Nesta senda, diante do exposto acima, € importante notar que o Contrato
Administrativo também produz direitos subjetivos em favor do contratado. Isso

significa que o particular tem assegurada a pretensdo de extrair do contrato

113p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense,2017.
p.313.

L4SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos Administrativos: Formacgédo e Controle interno da
execucdo com particularidades dos contratos de prestacdo de servicos terceirizados e
contratos de obras e servicos de engenharia.l. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, prefacio de
Marcal Justen Filho.

H5JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacbes e contratos administrativos. 17 ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p1.170.

116§ 10 O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, 0os acréscimos ou
supressfes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do
valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento,
até o limite de 50% (cinquenta por cento) para 0s seus acréscimos.

117D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p.313.
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administrativo exatamente o que foi previsto, assim como ndo é facultado a

Administracdo Publica eximir-se das obrigacdes assumidas. 118

No Contrato Administrativo, o particular recebe inimeras garantias para compensar
as competéncias extraordinarias atribuidas a Administracdo e o cerne dessas
garantias consiste, por exemplo, na intangibilidade da equacdo econdémico-financeira
dos contratos administrativos, consoante sera melhor explanado adiante e, alias, tal

entendimento é confirmado pelo mencionado artigo 65.11°

No que tange a possibilidade de rescisédo unilateral, da mesma forma como ocorre
na Alteracao Unilateral, ela s podera ocorrer nos casos previstos em lei, devendo

ser motivada e precedida de ampla defesa. 12°

Ha inUmeros motivos elencados pela Lei que ensejam a rescisdo unilateral dos

Contratos Administrativos (vide o disposto no artigo 78 ?! da Lei Geral de

18JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentarios a lei de Licitagdes e Contratos administrativos. 17 ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p 1.170.

191 pidem, p.1.171.

120MELLO, Celso Antonio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros editores, 2015, p.647.

121 Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato: | -0 ndo cumprimento de clausulas
contratuais, especificagfes, projetos ou prazos; Il - o cumprimento irregular de clausulas contratuais,
especificacdes, projetos e prazos; Il - a lentiddo do seu cumprimento, levando a Administracdo a
comprovar a impossibilidade da conclusédo da obra, do servico ou do fornecimento, nos prazos
estipulados; IV - 0 atraso injustificado no inicio da obra, servigo ou fornecimento; V - a paralisacdo da
obra, do servigco ou do fornecimento, sem justa causa e prévia comunicacao a Administracdo; VI - a
subcontratacao total ou parcial do seu objeto, a associa¢cdo do contratado com outrem, a cesséo ou
transferéncia, total ou parcial, bem como a fuséo, cisdo ou incorporacéo, ndo admitidas no edital e no
contrato; VIl - o desatendimento das determinacdes regulares da autoridade designada para
acompanhar e fiscalizar a sua execucgdo, assim como as de seus superiores; VIII - o cometimento
reiterado de faltas na sua execugéo, anotadas na forma do § 12 do art. 67 desta Lei; IX - a decretagédo
de faléncia ou a instauracéo de insolvéncia civil; X - a dissolu¢cdo da sociedade ou o falecimento do
contratado; Xl - a alteragcdo social ou a modificacdo da finalidade ou da estrutura da empresa, que
prejudique a execucdo do contrato; Xll - razbes de interesse publico, de alta relevancia e amplo
conhecimento, justificadas e determinadas pela maxima autoridade da esfera administrativa a que
esta subordinado o contratante e exaradas no processo administrativo a que se refere o contrato;
Xlll - a supressdo, por parte da Administracdo, de obras, servicos ou compras, acarretando
modificacao do valor inicial do contrato além do limite permitido no § 12 do art. 65 desta Lei; XIV - a
suspenséo de sua execucdo, por ordem escrita da Administragédo, por prazo superior a 120 (cento e
vinte) dias, salvo em caso de calamidade publica, grave perturbacédo da ordem interna ou guerra, ou
ainda por repetidas suspensfes que totalizem o mesmo prazo, independentemente do pagamento
obrigatorio de indenizacdes pelas sucessivas e contratualmente imprevistas desmobilizacdes e
mobilizacbes e outras previstas, assegurado ao contratado, nesses casos, o0 direito de optar pela
suspensao do cumprimento das obrigag6es assumidas até que seja normalizada a situagao; XV - 0
atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administracdo decorrentes de
obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas destes, ja recebidos ou executados, salvo em caso de
calamidade publica, grave perturbacdo da ordem interna ou guerra, assegurado ao contratado o
direito de optar pela suspensao do cumprimento de suas obrigac6es até que seja normalizada a
situacao; XVI - a ndo liberacdo, por parte da Administracao, de area, local ou objeto para execucao
de obra, servico ou fornecimento, nos prazos contratuais, bem como das fontes de materiais naturais
especificadas no projeto; XVII-a ocorréncia de caso fortuito ou de forca maior, regularmente
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LicitacOes). Porém, José dos Santos Carvalho Filho entende ser mais importante
ressalvar dois principais motivos presentes no artigo acima citado: “o primeiro
relativo ao cumprimento do contrato pelo particular e o segundo consistente no

interesse da propria Administracdo”.1??

Como explica o referido autor, dentro do primeiro motivo esta justamente o nao
cumprimento de clausulas contratuais, assim como 0 seu cumprimento irregular.
Quanto aos efeitos para essas duas hipoteses de rescisdo, 0 que se percebe € que
com ou sem culpa do contratado a Administracdo Publica nada deve ao contratado
haja vista que a rescisdo se dara por atos a ele mesmo atribuidos, de modo que o
contratado ficara sujeito as consequéncias do inadimplemento e ainda, se ele for
culposo, cabera o ressarcimento dos prejuizos, a assun¢do do objeto do Contrato
pela Administracéo, as sangdes administrativas e a perda da garantia.'?®

O autor ainda cita os motivos de rescisdo unilateral relacionados ao interesse da
prépria Administracdo Publica como, por exemplo, o inciso XVII do art. 78 que trata
sobre “razdes de interesse publico” ou ocorréncia de caso fortuito ou de for¢a maior,
nessa hipotese, a Administracdo é obrigada a ressarcir o contratado dos prejuizos
regularmente comprovados e, ainda, a devolver a garantia, pagas as prestacdes
devidas até a data da rescisédo e o custo da desmobilizacdo. Logo, trata-se, de uma
obrigacdo que também decorre do importante direito do contratado a intangibilidade
do equilibrio econdmico-financeiro, sendo este estabelecido em funcdo de inimeros
fatores, dentre os quais podemos citar o prazo de duracdo do contrato, ou seja,
rescindido antes do termo ajustado, rompe-se o equilibrio econémico-financeiro e a

Administracdo é obrigada a compensar pecuniariamente o prejudicado.'?*

Frisa-se que, ainda, que a rescisao contratual unilateral deve submeter-se a garantia
do devido processo legal, é preciso que se respeitem o contraditorio e a ampla
defesa. Como disposto em lei, a rescisdo unilateral ocorre processualmente,

devendo assim ocorrer em um Processo Administrativo.?® Isso é confirmado pelo

comprovada, impeditiva da execucéo do contrato. XVIIl — descumprimento do disposto no inciso V do
art. 27, sem prejuizo das sangdes penais cabiveis. Paragrafo tnico. Os casos de rescisao contratual
serao formalmente motivados nos autos do processo, assegurado o contraditrio e a ampla defesa.
122CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. Ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2017, p.203.

123]bidem, loc. cit.

124]bidem, loc. cit.

125JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 17 ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p 1.300.
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art. 78, paragrafo unico da Lei Geral de LicitacGes, segundo o qual “os casos de
rescisdo contratual serdo formalmente motivados nos autos do processo,

assegurado o contraditorio e a ampla defesa”.

3.4 O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

A esta altura da construcdo do trabalho, faz-se importante, até mesmo necessario,
expor de que forma se d& a regulamentacdo acerca da manutencdo do equilibrio
econdbmico-financeiro das contratacdes publicas no direito brasileiro, levando em
conta o que dispde a Constituicdo Federal de 1988 e por fim, o que dispbem a Lei
Geral de Licitagbes e Contratos e a Lei das Parcerias Publico — Privadas acerca do

equilibrio econémico-financeiro.

A nossa Constituicdo Federal prevé, em seu artigo 37, inc. XXI que “[...] devem ser
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei [...]”. Sendo assim,
para além das Leis Federativas, é fundamental se observar e priorizar a analise da

manutenc¢ao do equilibrio dos contratos, como sera exposto a seguir.

No que se refere a garantia constitucional ao equilibrio econdmico-financeiro de
contratos administrativos, o autor Mauricio Portugal Ribeiro *?¢ entende que o
dispositivo constitucional garante apenas a manutencao das efetivas condi¢cdes da
proposta em relacdo as obrigacdes de pagamento, estabilizando assim a equacao
econdmico-financeira. Ou seja, para 0 autor, 0 constituinte ndo mencionou
expressamente a protecdo do equilibrio econémico-financeiro, mas sim, a

manutenc¢ao das condi¢des pactuadas.

Cristiana Fortini e Priscila Giannetti Campos Pires, de outro modo, entendem que “a

mencao constitucional a manutencéo das condi¢cOes efetivas da proposta, traduz, no

126 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées e PPP’S: Melhores Praticas em Licitagdes e
Contratos. 1.ed. Atlas, 2011. Disponivel em: < http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-
e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-
economico-financeiro/> Acesso em: 05 de Set. de 2018.


http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-economico-financeiro/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-economico-financeiro/
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ordenamento juridico patrio, o principio do equilibrio econémico-financeiro aplicavel

aos contratos administrativos.”127

Desse modo, como bem expde Marcal Justen Filho'28:” [...] “a tutela constitucional a
equacao econdmico-financeira deriva de outros principios constitucionais. Entre
eles, estdo os principios da isonomia, da tutela e da indisponibilidade dos interesses

fundamentais.”

Deste modo, passar-se-4, neste momento, a andlise do equilibrio econbémico-
financeiro nos contratos administrativos e, posteriormente, nos contratos de
Parcerias Publico-Privadas, ponto relevante da discussdo elencada pelo presente

trabalho.

3.4.1 Equilibrio Econémico-financeiro dos Contratos Administrativos

Por tudo que ja foi dito até o presente momento, nota-se que a intangibilidade da
equacdo econdmico-financeira dos Contratos Administrativos é uma das principais
garantias atribuidas ao particular como forma de compensar as competéncias
extraordinarias da Administracdo Publica, de modo que esta equacdo se desenha a
partir da elaboracdo do edital, consagrando-se no momento em que aceita a
proposta pela Administracdo Publica, sendo a partir dai protegida pelo ordenamento
juridico.

Assim, a relevancia assumida pelo equilibrio econémico-financeiro no Contrato
Administrativo € decorrente da certeza que se tem quanto a importancia do equilibrio

para o préprio sucesso da contratacéo.?®

A legislagéo, por exemplo, nos artigos 9° e 10 da Lei n° 8.987 de 1995 e art. 58,
paragrafo 1° e paragrafo 2°, e art. 65, da Lei 8.666 de 1993 estabelece o direito ao

equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Por iss, uma vez reconhecido o

127 FORTINI, Cristina. PIRES, Priscila Giannetti Campos. Equilibrio econdmico-financeiro nas
Parcerias Publico-Privadas. In: JUSTEN FILHO, Marcal. WALLBACH SCHWIND, Rafael.
(Coords)Parcerias Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. l.ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais.p. 291.

128JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 17 ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p 1.181.

129MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Equilibrio Econdmico nas Concessdes de Rodovias -
Critérios de afericdo. Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP.Belo Horizonte, ano 4, n. 15,
out./dez. 2006, p.2.
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reequilibrio, caracteriza-se uma divida contratual entre as partes do contrato

administrativo.130

Da andlise da Lei 8.666/93, atualmente vigente no Brasil, € possivel perceber que o
artigo 57131, paragrafo primeiro, assegura a manutengdo do equilibrio econémico-

financeiro.

No mesmo sentido, os artigos 58%32, paragrafo 2° e 6533, paragrafo 6° da referida lei,
asseguram a manutencdo da equacdo econdmico-financeira no caso de

modificacdes unilaterais do contrato pela Administracéo Publica.

O art. 65, Il, alinea ‘d’ também estabelece a necessidade de alteragdo do contrato
administrativo, justamente, para restabelecer a relagcdo que as partes inicialmente
pactuaram, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do

contrato, na hipétese de:

sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execu¢do do ajustado, ou,
ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando alea econ6mica extraordinaria e extracontratual.
Pelo exposto, ndo restam davidas que em todos estes casos citados, assegura-se a
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo,

ressaltando-se que a garantia desse equilibrio se aplica a ambas as partes (tanto

130BOGOSSIAN, André Martins. O caso dos contratos “irreequilibraveis” de concessdo comum e
PPP:. O que fazer quando ndo ha nada mais a fazer? Disponivel em: <
http://www.portugalribeiro.com.br/wpp/wp-content/uploads/o-caso-dos-contratos-irreequilibraveis-de-
concessao-e-ppp_o-que-fazer-quando-nao-ha-nada-mais-a-fazer-final-para-publicar.pdf> Acesso em:
17 de out. de 2018.

81Art, 57 § 12 Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo e de entrega admitem
prorrogacdo, mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a manutenc¢éo de seu equilibrio
econdmico-financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em
processo: | - alteracdo do projeto ou especificacdes, pela Administracéo; Il - superveniéncia de fato
excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que altere fundamentalmente as
condi¢des de execucéo do contrato; Il - interrup¢céo da execucédo do contrato ou diminuicdo do ritmo
de trabalho por ordem e no interesse da Administracéo; IV - aumento das quantidades inicialmente
previstas no contrato, nos limites permitidos por esta Lei; V - impedimento de execucdo do contrato
por fato ou ato de terceiro reconhecido pela Administracdo em documento contemporéneo a sua
ocorréncia; VI - omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administracdo, inclusive quanto aos
pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou retardamento na execuc¢do do
contrato, sem prejuizo das sancdes legais aplicaveis aos responsaveis.

132Art. 58 § 22 Na hipétese do inciso | deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do contrato
deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.

138Art. 65 8 62 Em havendo alteracao unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado,
a Administracao devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial.
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pode haver a necessidade de recomposi¢cdo em favor do contratante como em prol

do contratado).'3*

Margal Justen Filho explica que “o equilibrio econdmico-financeiro do contrato
administrativo significa a relagéo (de fato) existente entre o conjunto dos encargos
impostos ao particular e a remuneragdo correspondente”. Entende-se por
remuneracdo nao s6 o valor, mas também a forma de pagamento e 0s prazos
estipulados.'®® Nesse sentido, a Constituicdo Federal, em seu artigo 37, assegura a
manutencdo das condi¢cbes efetivas da proposta como um direito dos particulares

gue contrataram com a Administracdo Publica.

Joel De Menezes Niebuhr3¢expée que:

Muito embora o0s contratos administrativos sejam, em regra,
desequilibrados, em consonancia com a posi¢éo privilegiada que ocupa a
Administrac@o Publica, a equagdo econdmico-financeira € absolutamente
equilibrada. Quer dizer, em poucas palavras, que a superioridade da
Administrac@o Publica, expressa por meio das clausulas exorbitantes ou
prerrogativas protetoras do interesse publico, ndo alcanca a parte
econdmica e financeira do contrato. A Administracdo é permitido, sob certos
pressupostos, alterar unilateralmente o contrato, suspender a execugéo,
fazer exigéncias e mais exigéncias, no entanto ndo pode modificar a
equacao econdmico-financeira, dado que ela é intangivel, revelando o
direito dos contratantes ao equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Ou seja, ha autorizacdo legal para modificacdo unilateral, todavia, ela nao significa
uma completa auséncia de protecdo a equacdo econdmico-financeira do contrato,
sendo assim, a Administracdo Publica tem competéncia restrita para impor solu¢des
referentes as especificacbes do projeto e as quantidades, mas a remuneracao,
assim como suas condicdes, ndo podem ser impostas unilateralmente pela
Administracdo Publica, devendo ser analisadas em comum acordo entre as

partes.'3’

B4CARDOSO, André Gusknow. Ainda a Questdo da Alocacdo e Reparticdo de Riscos nas Parcerias
Publico-privadas. (In) JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael WALLBACH. (Coords). Parcerias
Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004.1. ed. S&o Paulo. Revista dos
Tribunais.p.257- 281. p.261.

135JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 17 ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p 1.179 e seq.

I3NIEBUHR, Joel De Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo.l. ed. Curitiba:Zénite,
2008. p. 533.

B87JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p 1.176.
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Mauricio Portugal Ribeiro!3® explica as trés funcdes basicas do equilibrio econémico-

financeiro, quais sejam:

O sistema de equilibrio econdmico-financeiro tem basicamente trés funcdes:
(a) desestimular a realizacdo de alteracbes oportunistas pelo governante,
exigindo que qualquer alteracéo seja devidamente compensada;
(b) proteger, estabilizar e dar cumprimento ao cerne do contrato, permitindo
gue seja dado cumprimento adequado a matriz de riscos ao longo do
tempo;
(c) possibilitar a realizagdo de alteracdes no objeto (quantitativa, v.g.
aumento da area em que o servigo é prestado, e qualitativas, mudanca nos
niveis de servigo etc.) e em outros aspectos do contrato para adequa-lo as
necessidades e mudancgas consequentes da passagem do tempo.
Todavia, alguns requisitos que devem estar presentes para ser possivel o
reestabelecimento da equacéo. Por obvio, deve existir uma efetiva elevagdo dos
encargos do contratado. Assim como o0 motivo deve ter ocorrido depois da
formulacdo das propostas, deve haver também um vinculo de causalidade entre o
evento ocorrido e, por ultimo, mas ndo menos importante, a majoracao dos encargos

ndo deve ser causada pelo particular. 13°

Parte-se da ideia, entdo, que aquele que pleiteia o reequilibrio do contrato, cabe
demonstrar quais 0s custos ou até mesmo as receitas que foram, de alguma forma,
impactadas pela ocorréncia de fatos extraordinarios, supervenientes e imprevisiveis
que terminaram por provocar um desequilibrio desproporcional aquilo inicialmente
pactuado. 14° Ou seja, a andlise sobre o desequilibrio do contrato pressupde andlise
comparativas entre a situacéo original e a situacdo atual do contrato, assim como o
conhecimento reciproco entre as partes do que consideram pontos de equilibrio
daquele contrato especifico, afinal, como afirma o autor Flavio Amaral Garcia'#
“para reequilibrar um contrato € suposto saber em que condi¢cdes e a partir de quais
fatores ele se encontra equilibrado.”

O autor Marcal Justen Filho muito bem demonstra que na execucédo dos contratos,

principalmente aqueles contratos de longa duracdo, ha a ocorréncia de mudancas

138 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées e PPP’S: Melhores Praticas em LicitacGes e
Contratos. 1.ed. Atlas, 2011. Disponivel em: < http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-
e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-
economico-financeiro/> Acesso em 25 de Set. de 2018.

139JUSTEN FILHO, op. cit., p.1.185.

M0GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisdo na previsdo e 0s contratos concessionais. In: MOREIRA,
Egon Bockmann. (Coord). Contratos Administrativos, Equilibrio econdmico-financeiro e a taxa
interna de retorno: a légica das concessdes e parcerias publico privadas. Belo horizonte.l1. ed:
Belo Horizonte: Férum. 2016.p.121.

141lpbidem, loc. cit.
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econbmicas imprevisiveis e que, muitas vezes, torna até inviavel ao particular

executar o contrato nas condicdes que estavam previstas anteriormente.14?

Adilson Abreu Dallari, na mesma perspectiva, entende que as grandes obras
publicas, em regra, necessitam de um maior periodo de tempo, sendo este um
cenario mais propicio a ocorréncia de alteracdes nesse suporte fatico que levou a
contratacdo de determinado objeto para ser executado de uma forma especifica.
Quer dizer, fatos e realidades emergentes podem fazer surgir alteracbes nesse
objeto que fora contratado, de forma a se efetivar as finalidades pretendidas pela

contratagdo.*?

O gue se percebe é que a nocédo classica sobre o equilibrio econémico-financeiro
como sendo uma relacdo entre receita e encargos que deve ser preservada foi
pensada para o contrato de curto prazo, também chamado de contrato de
desembolso. No entanto, neste trabalho adota-se a opinido de que a visdo classica
sobre a dimensao do equilibrio econdémico financeiro, acima exposta, ndo consegue
produzir efeitos esperados sobre o equilibrio econémico-financeiro de outros
institutos contratuais como, por exemplo, dos contratos de longo prazo, inclusive
sendo o reequilibrio econémico-financeiro o foco de grandes problematicas juridicas

envolvendo a Administracdo Publica e os particulares contratados. 144

Em verdade, pode-se verificar nesse caso, 0s problemas correlatos ao processo de
evolucdo do Direito Administrativo, afinal, atualmente falam-se em novos institutos
como, por exemplo, os contratos de parcerias publico-privadas, sobre o qual ja se
falou no item 2.1.2. Entende-se ser uma tendéncia evolutiva que veem aproximando
a sociedade do Estado e, mudando, dessa forma, o cenério de referéncia para a

analise do equilibrio econémico-financeiro.4®

142 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais,2015, p.532.

143DALLARI, Adilson de Abreu. Contrato de Obra Pulblica — Circunstancias que determinam a
alteragcdo do Projeto - Acréscimo de Valor Superior a 25% do Valor Inicial do Contrato — Aditamento-
Viabilidade Juridica. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico — REDAE. Salvador,
n. 20, novembro/dezembro/janeiro, 2009/2010. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/artigo/adilson-abreu-dallari/contrato-de-obra-
publicacircunstancias-que-determinam-a-alteracao-do-projeto>. Acesso em: 30 Mar.2018.
144MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos Administrativos de Longo Prazo: A l6gica de seu Equilibrio
Econdmico-Financeiro. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos Administrativos,
Equilibrio Econdbmico-Financeiro e a Taxa Interna de Retorno: A l6gica das Concessdes e
Parcerias Publico-Privadas. Belo Horizonte: Férum, 2016, p.79-88. p.81.

M5FERRO, Murilo Ruiz; CARVALHO, André Castro. Administracdo Contratual, Nova Contratualidade
Administrativa e Contratos de Parcerias: Breves Consideracdes Acerca de Alguns Conceitos que
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No mesmo sentido, passar-se-a, neste momento, a analise do equilibrio econdémico-

financeiro no ambito das PPP’s.

3.4.2 Evolucdo infraconstitucional do equilibrio econdmico-financeiro no

ambito das Parcerias Publico - Privadas

No ambito das caracteristicas particulares dos contratos de Parcerias publico-
privadas, j& elucidadas no primeiro capitulo do presente trabalho monogréfico, faz-se
necessario recordar que as PPP’s, geralmente, tém as fontes de receita através de
tarifas cobradas pelos usuarios ou pagamentos feitos pela Administracdo Publica,
sem falar que a maioria desses contratos estdo submetidos a forte regulacédo. Sendo
assim, € necessario analisar como se da o equilibrio econémico-financeiro nos
Contratos de PPP’s.

A Constituicdo federal ndo traz elementos minimos que possam preencher o
conceito de equilibrio econdmico-financeiro, fazendo referéncia apenas a
manutencdo das condicbes da proposta e, nesse sentido, a lei n® 11.079/04, que
disciplina as Parcerias Publico-privadas e a Lei n° 8.987/95, que disciplina as
concessdes comuns, sdo legislacbes que também ndo avancaram no tema. Isto
pode ser entendido como uma opcao legislativa que reconhece a natural

indeterminacéo do conceito de equilibrio econémico-financeiro.46

Os Contratos Administrativos se diferenciam dos contratos firmados entre
particulares pela existéncia das chamadas “clausulas exorbitantes”, ja exploradas no
topico 3.2.2 do presente trabalho, onde a Administragdo Publica guarda

prerrogativas em relacéo ao particular contratado.

Sendo assim, a preservacdo econdmico-financeira se demonstra como um

contrapeso necessario que busca balancear os iniumeros poderes conferidos a

Integram uma Nova Terminologia Trazida Pela Doutrina Administrativista Contemporénea. Interfaces
Cientificas De Direito. Aracaju. v.3, n.l out. 2014, p 47-62. p. 50. Disponivel em <
https://periodicos.set.edu.br/index.php/direito/article/view/1767/1029> Acesso em: 02 jun.2018.
M8GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisdo na previsdo e 0s contratos concessionais. In: MOREIRA,
Egon Bockmann. (Coord). Contratos Administrativos, Equilibrio econdmico-financeiro e a taxa
interna de retorno: a légica das concessdes e parcerias publico privadas. Belo horizonte.1. ed:
Belo Horizonte: Forum. 2016.p.121.
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Administracdo e garante ao particular que as condi¢cdes econbmicas pactuadas

inicialmente, permaneceréao inalterada.

Sobre o tema, é valida a ligdo do autor Floriano de Azevedo Marques Neto!4’:

A existéncia de tal garantia ao particular justifica-se: i) pela legitimidade da
expectativa do particular em auferir lucro com o empreendimento, ainda que
este seja efetuado por sua conta e risco; ii) pelo principio da moralidade
administrativa, que exige que se guarde a proporcionalidade entre deveres
e garantias estabelecidos no contrato; i) pela vedacdo juridica de que
exista enriquecimento ilicito da Administracdo em detrimento do particular;
iv) pela necessidade de continuidade e de adequacédo no desempenho do
servigo publico ou na satisfagcao do interesse publico envolvido no contrato.
Ou seja, ndo sO € possivel, como é essencial a recomposicdo do equilibrio
econdbmico-financeiro nos contratos de PPP’s quando houver a mudanga da
equacao econdmica que fora inicialmente pactuada, sendo necesséario também, ser
gerada por evento posterior a concretizacdo do contrato ou até por circunstancias
gue se consideram imprevistas, terminando por causar agravamento a uma das

partes e que isto nédo tenha sido previamente alocado a uma delas'*®,

Sobre o tema, Sérgio Guerral*® esclarece que o equilibrio econémico-financeiro é “a
relacdo de proporcionalidade e equivaléncia entre as obrigacdes assumidas pelo
contratado, e a remuneracdo que lhe correspondera, nos termos do contrato de

concessao.”

Ha alguns instrumentos contratuais que podem ser utilizados para o reequilibrio
econdmico-financeiro, por exemplo, temos o reajuste financeiro e as revisdes. Os
reajustes financeiros sédo instrumentos aptos a adequar os valores da contratacao as
variacbes que decorrerem de processo inflacionario. De outro lado, as revisdes

podem ser periédicas, de acordo com um cronograma estabelecido no contrato, ou

147MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Equilibrio Econdémico nas Concessdes de Rodovias -
Critérios de afericdo. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP. Belo Horizonte, ano 4, n. 15,
out./dez. 2006. Disponivel em: <
file://IC:/Users/Fernanda/Downloads/Floriano%20de%20Azevedo%20Marques%20Neto%20-
%20Equil%C3%ADbrio%20econ%C3%B4mico%20nas%20concess%C3%B5es%20de%20rodovias%
20-%20Crit%C3%A9ri0s%20de%20aferi%oC3%A7%C3%A30%20(2).pdf> Acesso em: 01 de Out. de
2018.

148 FORTINI, Cristina. PIRES, Priscila Giannetti Campos. Equilibrio econdmico-financeiro nas
Parcerias Publico-Privadas. In: JUSTEN FILHO, Marcal. WALLBACH SCHWIND, Rafael. (Coords).
Parcerias Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. 1.ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais.p.305.

M9GUERRA, Sérgio. Equilibrio Econdémico-financeiro e taxa interna de retorno nas Parcerias Publico
privadas. In: MARCAL, Justen Filho. SCHWIND, Rafael Wallbach. (Coords). Parcerias publico
privadas: reflexbes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004. l.ed. Sdo Paulo: Revista dos
tribunais.2015. p.316.
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também podem ser extraordinarias, a partir da ocorréncia de um dos fatos que
ensejam a recomposicao, elas tém como objeto a manutencdo das condicdes e
valores anteriormente pactuados quando fora firmado o contrato, levando em
consideracdo fatos exteriores ou imprevisiveis e até mesmo unilaterais da

Administragdo, para néo tornar o acerto inviavel. >

Portanto, a funcdo da recomposicdo do equilibrio é justamente colocar a parte
atingida pelo fato gravoso que nédo é risco seu, na condi¢cdo econémico-financeira
anterior ao acontecimento do evento gravoso e, para isto, € necessario a existéncia

de um ponto de referencia que represente o contrato em ponto de equilibrio. 51

Nesta senda, para entender o objetivo final desta pesquisa, é importante ter em
mente que a analise da problematica do equilibrio econémico-financeiro, em
qualquer contrato administrativo, atualmente, esta caminhando junto ao exame de
riscos do contrato, ou seja, a tematica da equacdo econdmico-financeira adquiriu

novos contornos que serdo mais a diante analisados de maneira pormenorizada.

3.5 AS TEORIAS QUE SE RELACIONAM COM A EQUACAO ECONOMICO-
FINANCEIRA DOS CONTRATOS

Os contratos administrativos, como explanado em tépicos anteriores, sdo dinamicos
em sua esséncia e, justamente em consequéncia da insegurangca presente nesse
tipo de contrato, foi elaborada toda uma teoria do equilibrio econdmico do contrato

administrativo. 152

A compreensdo da teoria do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos, no ordenamento patrio, tem como base de inspiracdo a teoria das

aleas. Além da forca maior, ha basicamente trés tipos de aleas que o particular

150 FORTINI, Cristina. PIRES, Priscila Giannetti Campos. Equilibrio econdmico-financeiro nas
Parcerias Publico-Privadas. In: JUSTEN FILHO, Margal. WALLBACH SCHWIND, Rafael. (Coords).
Parcerias Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. 1.ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais.p.305.

1S1IRIBEIRO, Mauricio Portugal. O que todo profissional de infraestrutura precisa saber sobre equilibrio
econdmico-financeiro de concessdes e PPPS (mas 0s nossos juristas ainda ndo sabem). In:
MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos Administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa
interna de retorno: a l6gica das concessdes e parcerias publico-privadas. 1.ed. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2016. p.443.

152D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.p.
321.
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enfrenta quando contrata com a Administracdo Publica, quais sejam, a alea ordinaria

ou empresarial, a dlea administrativa e a alea econdmica. 1°3

Inicialmente, note-se que para o direito administrativo brasileiro, a expressao “alea”
corresponderia ao risco que as partes contratantes assumem ao pactuar o contrato

administrativo. 1°4

A é&lea ordinaria também é conhecida pela nomenclatura “empresarial”’, pois “esta
presente em qualquer tipo de negdcio; é um risco que todo empresério corre, como
resultado da prépria flutuagdo do mercado.” 1 Ou seja, sdo os “riscos normais”

referentes ao proprio risco do negécio, no ambito empresarial.

A autora Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que se esses riscos forem
previsiveis, o particular responde por eles. Diante disso, a mencionada autora
discorda de parte da doutrina que entende que mesmo nesses casos de aleas
empresariais, a Administracdo Publica responderia pelos riscos tendo em vista que
0s contratos administrativos envolvem riscos de maior relevancia por conta do porte
dos empreendimentos, pois, para Maria Sylvia Di Pietro, “se os riscos ndo eram

previsiveis, a alea deixa de ser ordinaria”. 156

Além das aleas ordinérias, temos a chamada alea extraordinaria, que, nas palavras
de Marcos Noébrega %7 , derivam de “agbes ou omissbes que provocam
descompensacfes na implicita clausula dos contratos administrativos do equilibrio
econdmico-financeiro”. Ou seja, diante dessas situag¢des, devera ocorrer o

reequilibrio do contrato e, caso seja impossivel, a sua rescisao.

Importante notar que a denominagcdo genérica de aleas extraordinarias abrange

tanto a alea administrativa, como a alea econémica.

A alea administrativa, por sua vez, abrange trés modalidades. A primeira modalidade
€ a decorrente do poder de alteracdo unilateral do contrato administrativo visando

1S3SMOREIRA, Egon Bockmann. Contratos Administrativos de Longo Prazo: A logica de seu Equilibrio
Econdmico-Financeiro. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos Administrativos,
Equilibrio Econémico-Financeiro e a Taxa Interna de Retorno: A légica das Concessfes e
Parcerias Publico-Privadas. Belo Horizonte: F6rum, 2016, p.79-88. p.90.

14NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.140.

155D PIETRO, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p.321.

156]hidem, p.322.

15’NOBREGA, Marcos. op. cit., p.140
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atender o interesse publico, como analisado no capitulo 3 do presente trabalho. 1> A
segunda diz respeito ao chamado “fato do principe” e a terceira constitui o “fato da

Administracéo.

Tanto o fato do principe como o fato da Administracdo acarretem modificacdo das
condi¢cbes do contrato, permitindo, assim, a sua revisdo com 0 objetivo basico de

preservacado do equilibrio econdmico-financeiro. %°

O art. 65°, Il, alinea ‘d’, da Lei n° 8.666/93, e o0 art. 5°, lll, da Lei n° 11.079/2004,
contém enunciados normativos nos quais ha expressa referéncia a teoria do fato do

principe.

O fato do principe ou teoria do fato do principe é aplicavel quando o Estado,
mediante ato licito genérico, que reflexamente incide no contrato, modifica as
condi¢cdes que foram pactuadas anteriormente, provocando prejuizo ao particular

contratado.160

Nota-se que o fato do principe néo se relaciona diretamente com o contrato, sendo
alteracbes que ocorrem por conta de medidas do Estado como um todo ou,
especificamente, da Administracdo Publica, ndo relacionadas de maneira direta com
o0 contrato, mas que terdo consideravel repercussdo sobre ele, provocando

desequilibrio da relagdo contratual. 16t

No caso dessa medida de ordem geral, ndo relacionada com o contrato de forma
direta, mas que repercute sobre ele, a responsabilidade é extracontratual e nenhuma

das partes deixou de cumprir os seus deveres.'6?

Assim, para gque se verifiqgue o fato do principe, sdo necessarios trés requisitos, de
acordo com José Cretella JUnior'®3, quais sejam: “contrato em que a Administragédo
seja parte; medida editada pelo poder publico (lei, regulamento, decisdo executoria

especial, cujo efeito rompe o equilibrio do contrato); e elementos de imprevisdo.”

158Verificar Topico 3.2.2.

1%SNOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.140
180CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31.ed.rev.atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017. p.220.

16INOBREGA, Marcos. op. cit., p.141.

162D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
p.324.

163CRETELLA JUNIOR, José. Teoria do “Fato do Principe.” Revista dos Tribunais. Ano 101- Abril
de 2012 - Vol. 918. S&o Paulo: Revista dos tribunais.p.32.
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Importante ressaltar que sé sera considerada como Fato do Principe, a medida geral
advinda da mesma entidade contratante. De forma que, se for de outra
Administracdo, sera aplicada a teoria da imprevisado, que sera explanada ainda neste

topico. 164

Faz-se necessario diferenciar o fato do principe com o fato da administracdo. Este
esta previsto na Lei Geral de Licitacdes e Contratos Administrativos, em seu art.78,
incisos XIX a XVI e se relaciona com a propria execucao contratual, compreendendo
qualquer conduta ou comportamento da Administracdo que, como parte da relacéo

contratual, torna impossivel a execucédo do contrato, trazendo prejuizos ao particular.
165

Na mesma perspectiva, Alexandre Aragédo'®® explica que “o fato da administragao
consiste em um inadimplemento por parte da Administracado contratante, que pode
levar a responsabilizacdo da Administracdo, instrumentalizada pelo reequilibrio do
contrato ou a rescisdo do contrato [...]". Nesse caso, ficara assegurado ao particular,

o direito a indenizacgédo por perdas e danos, diferentemente do fato do principe. 67

Pode-se falar, ainda, sobre a alea econbmica, a qual significa que a Administracéo
nao concorreu para a inexecucdo contratual. Isto é, sobreveio um fato imprevisivel
ou inesperado, que acabou por onerar excessivamente uma das partes da relagéo

contratual. 168

Nota-se que a chamada “teoria da imprevisdao” foi construida pela doutrina
justamente por conta dessas situacfes e, segundo essa teoria, € autorizada a

revisdo dos contratos administrativos diante de situacdes imprevistas.

Hely Lopes Meirelles demonstra que a teoria da imprevisdo consiste justamente em
reconhecer que fatos ou eventos novos, imprevisiveis e imprevistos pelas partes
contratantes e a ela ndo imputaveis, refletem na execucdo do contrato e, assim,

autorizam a sua revisdo para ajusta-lo as circunstancias supervenientes.6°

164ARAGAO, Alexandre Santos De. Curso de Direito Administrativo.2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p.366.

165D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017., p.
325.

166ARAGAO, Alexandre Santos De. op. cit., p.365.

’NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p.141.

168 pidem, p.142.

169 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39.ed. Sdo Paulo. Malheiros
Editores, 2009. p.250.



56

E bem verdade que no Direito Romano ja havia essa nocéo, através da rebus sic
stantibus, a qual, € uma expressao latina que configura uma clausula implicita nos
contratos de prestacdo continuada, significando que o contrato vale da forma que
fora pactuado, ou previsto.17®

De acordo com a clausula rebus sic stantibus, “as obrigacdes contratuais hdo de ser
entendidas em correlacdo com o0 estado de coisas ao tempo em que se

contratou.”"1

Aponta-se, todavia, a necessidade de alguns requisitos para a aplicacéo da teoria da
imprevisdo e consequente revisdo dos contratos, quais sejam: 0s eventos ocorridos
devem ser, de fato, imprevisiveis, inevitaveis e que resulte na onerosidade excessiva

de uma das partes do contrato. 172

Ademais, além dos eventos acima analisados, hd inimeros outros elementos que
podem levar a inexecucdo do contrato como, por exemplo, o caso fortuito e forca
maior. O primeiro decorre dos chamados “eventos da natureza”, como tempestades,
catastrofes e ciclones, e o segundo ocorre como resultado de um evento causado
pela vontade humana. Ambos tém a imprevisibilidade como nudcleo central das
situacbes e resultam na impossibilidade de cumprimento de obrigacdes

contratuais.1’3

170NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. So Paulo: Quartier Latin, 2011, p.142.

71 MELLO, Celso Antdnio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 32 ed.Sdo Paulo:
Malheiros editores, 2015, p.670.

12NOBREGA, Marcos. op. cit., p.142.

13CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31.ed.rev.atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017.p. 221.
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4. MATRIZ DE RISCO NOS EDITAIS E CONTRATOS DE OBRAS PUBLICAS/
PROJETOS DE INFRAESTRUTURA

Este capitulo dedica-se a demonstrar que, atualmente, o exame da matriz de riscos
estd relacionado a problematica da equacdo econdmico-financeira do contrato

administrativo.

Assim, sera analisada a definicdo de riscos trazida pela doutrina, bem como a
andlise da alocacéo eficiente de riscos. Em seguida, serdo trazidas a definicdo e a
composicdo de uma matriz de riscos, assim como o debate sobre a sua previsdo nos

editais e nos contratos administrativos.

A questdo a ser enfrentada nesse capitulo busca responder o seguinte
questionamento: é possivel dizer que a previsdo de matriz de risco no edital e no
contrato administrativo garante o equilibrio econémico financeiro do contrato ou, ao
menos, disponibiliza alternativas para a recomposicdo desse equilibrio com a

atribuicdo da responsabilidade a cada uma das partes contratantes?

4.1 DEFINICAO DE RISCO

Um dos temas mais abordados no ambito das contratacdes publicas é a
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro, nos moldes delimitados no

capitulo 3 do presente trabalho.

No ambito do Direito Publico, ha trés diplomas normativos que podem ser citados
para compreender a nocdo béasica de risco contratual, quais sejam, a Lei n°
8.666/93, que trata da ideia genérica de risco, de alea; a lei n° 8.987/95 ( Lei de
concessoes) e a Lei n° 11.074/04, sendo a Lei de Parcerias publico-privadas. 174

O risco constitui um aspecto relevante tanto nas contratagdes sujeitas ao regime de

direito privado (onde ha previsdes legais especificas no cddigo civil, referente a

17NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. 1 ed. S&o Paulo: Quartier Latin do Brasil. 2011.
p.140.
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relevancia do risco para o contrato e a necessidade da sua adequada reparticao),

como também no Ambito dos contratos administrativos. 17°

Pode-se dizer que grande parte dos litigios que envolvem as partes nos contratos
administrativos se relacionam com a discussdo acerca do direito (ou ndo) ao
reequilibrio econémico-financeiro. Essa discussédo se relaciona diretamente com a
analise dos riscos contratuais assumidos pelo particular e pela Administracao

Publica.l7®

Por este motivo, um dos maiores desafios da modelagem dos contratos
administrativos em geral é a analise dos riscos envolvidos na contratacdo e como
distribui-los, buscando minimiza-los. *’” Inclusive, ndo €é por outro motivo que
atualmente, o tema “gestdo de riscos” possui enorme relevancia no cenario

brasileiro.

De acordo com Rodrigo Pironti'’8, o conceito de gestdo de riscos decorre de “uma
gestdo publica cada dia mais responsiva, que assume um papel preventivo no
planejamento de suas acdes e na orientacdo de suas condutas, sempre com O

objetivo de atingir a finalidade publica a que se destina.”

O autor acima citado demonstra que a importancia da gestdo de riscos foi
introduzida no Brasil, até mesmo com um conceito bem delimitado por ato normativo,
qual seja, a Instrucdo Normativa Conjunta n° 01/16 MP- CGU'’°. Da anélise da
Instru¢cdo normativa em seu artigo 2°, inciso VII, € possivel perceber o conceito de

gerenciamento de riscos como sendo: “um processo para identificar, avaliar,

15CARDOSO, André Gusknow. Ainda a Questdo da Alocacdo e Reparticdo de Riscos nas Parcerias
Publico-privadas. (In) JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael WALLBACH. (Coords). Parcerias
Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004.1. ed. S&o Paulo. Revista dos
Tribunais.p.257- 281. p.259.

176 ERNALHA GUIMARAES & PEREIRA ADVOGADOS — VG&P. Matriz de riscos nos contratos
administrativos firmados a partir da Lei n° 8.666/93 e do RDC. Disponivel em:<
http://www.vgplaw.com.br/matriz-de-riscos-nos-contratos-administrativos-firmados-a-partir-da-lei-no-8-
66693-e-do-rdc/> Acesso em 04 de Out. de 2018.

17NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. 1 ed. S4o Paulo: Quartier Latin do Brasil. 2011.

p.124.
178P|IRONTI, Rodrigo. Governancga, Gestdo de Riscos e Compliance: uma nova realidade para a
Administracéo Publica Brasileira. Disponivel em:

<<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/rodrigo-pironti/governanca-gestao-de-riscos-e-
compliance-uma-nova-realidade-para-a-administracao-publica-brasileira> Acesso em: 04 de Out. de
2018.

179BRASIL. Instrucdo Normativa Conjunta, n° 01 de 2016. Dispde sobre controles internos, gestado
de riscos e governanca no ambito do Poder Executivo federal. Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/in_cgu_mpog_01_ 2016.pdf
Acesso em: 27 de Out. de 2018.
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administrar e controlar potenciais eventos ou situacdes, para fornecer razoavel

certeza quanto ao alcance dos objetivos da organizagao;”.

De acordo com Marcos Nébrega'®®, a esséncia do risco tem como caracteristica trés
aspectos principais, quais sejam: o evento, a probabilidade e o impacto. O “evento”
seria a possibilidade de ocorréncia de algo que impacte no investimento. Ja a
“probabilidade”, corresponde a chance de o evento de risco ocorrer em um lapso
temporal. De outro modo, o “impacto” significa o valor financeiro que resultou da

incidéncia do risco.

O referido autor demonstra que ha controvérsias na doutrina acerca da definicdo de
risco, no entanto, para fins didaticos, traz algumas definicbes que podem ser

encontradas:

— Uma situagdo onde ndo existe um conhecimento do resultado final; — A
variacdo de um possivel resultado que existe na natureza em uma
determinada situagdo; — Alta probabilidade de insucesso; — Falta de
previsibilidade sobre estrutura, resultado ou consequéncias de uma deciséo
ou planejamento; — O impacto de algo que estd em curso sobre os objetivos
e metas estabelecidas, medido em termos de consequéncias ou
probabilidade.

De acordo com Mauricio Portugal'®!, a distingéo entre risco e incerteza ja é classica
na economia: as incertezas sdo eventos futuros que ndo podem ser racionalmente
tratados e, por este motivo, na maioria das vezes, elas inibem o investimento. Assim,
no ambito dos contratos, as incertezas reduzem o sucesso da contratagao “ou, ao
menos, tornam as contratagées substancialmente mais caras para a Administracao
Publica ou para os usuarios dos servicos.” Ja os riscos, se referem também a
ocorréncias futuras, todavia, a probabilidade de impacto sobre os agentes pode ser
tratada racionalmente, podendo ser calculada e, assim, pode ser considerada nas

decisdes de investimento.

Os contratos administrativos, em geral, envolvem inUmeros riscos decorrentes de

varias circunstancias, como, por exemplo, o volume grande de gastos publicos, a

180NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. So Paulo: Quartier Latin, 2011. p.126.
1BIRIBEIRO, Mauricio Portugal. Atribuicdo ao contratado da Administracdo Publica de todos os
riscos ndo tratados no contrato é nula perante a Lei 8.666/93.Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/-atribuicao-ao  contratado-da-
administracao-publica-de-todos-0s-riscos-nao-tratados-no-contrato-e-nula-perante-a-lei-8-666-93>
Acesso em: 13 de out. de 2018.
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complexidade da execucédo, a longa duracdo, a natureza da atividade (que, muitas

vezes exige mado de obra especializada), dentre outros 182

Conforme se extrai dos ensinamentos de Walfrido Warde Junior e Diogo Nébias!?,
cada projeto de infraestrutura tem particularidades, ndo sendo possivel estabelecer
um rol taxativo dos riscos possiveis a todos 0s contratos administrativos, de modo
idéntico.

Pelo exposto, diante da importancia e complexidade das obras de infraestrutura,
percebe-se que o0s riscos envolvidos nas suas implementacfes serdo igualmente

relevantes e complexos pois se relacionam com os casos de reequilibrio

contratual 184

4.2 PANORAMA LEGAL E OS CASOS DE OMISSAO DA LEI SOBRE A DIVISAO
DE RISCOS E CRITERIOS DE REEQUILIBRIO CONTRATUAL

A preservacgdo do equilibrio econdmico-financeiro € um direito, como ja& demonstrado
no item 3.3 do presente trabalho. Assim, é importante discorrer, neste momento,
sobre como (e se) a legislacdo brasileira trata das metodologias econdbmicas e
financeiras aplicaveis aos contratos administrativos. Em outras palavras, é
necessario analisar se os dispositivos presentes n ordenamento juridico, no ambito
do direito publico, prestam-se a estabelecer regras ndo s6 quanto a forma especifica
de reequilibrar o contrato, assim como critérios para definir a partilha de riscos.

Passar-se-a, a seguir, através da analise do contexto legislativo, como o
ordenamento juridico patrio aborda, através da andlise das leis n® 8.666 de 1993, n°
8.987 de 1995, n°11.079 de 2004, n°12.462 de 2011 e 13.303 de 2016, até chegar
ao projeto de Lei n°® 6.814 de 2017.

182D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.p.
321.

18WARDE JUNIOR, Walfrido Jorge. NEBIAS DIEGO. Breves notas sobre o Project finance como
técnica de financiamento da infraestrutura. In: BERCOVICI, Gilberto. VALIM, Rafael. (Coords).
Elementos do Direito da Infraestrutura. 1. ed. Sdo Paulo: Contracorrente, 2015, p.53-87. p.71.

184 pbidem, p.72.
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4.2.1 Lei n° 8.666 de 1993

No tocante a lei geral de licitacdes e contratos administrativos, qual seja, a Lei n°
8.666/93 em seu artigo 65, Il, alinea ‘d’, como ja explicado no item 3.3.1 deste
trabalho, “assegurou o direito do contratado em obter a recomposi¢do do equilibrio
econdmico-financeiro ante a ocorréncia de eventos inerentes a &lea econdémica
extraordinaria e extracontratual.”*®Percebe-se, entretanto, que esta é uma regra

genérica de distribuicdo de riscos nos contratos administrativos.

Sendo assim, o texto da alinea “d”, do inciso Il, do art. 65, da Lei Geral de Licitacbes
e Contratos Administrativos (LGL), define que os eventos n&o tratados no contrato

devem ser submetidos a distribuicéo de riscos genérica.'

Neste ponto, Marcos Noébrega'®’ entende que a Lei n°8.666/93 “ndo estabelece um
critério para definir a partilha de riscos”. Para o autor, os riscos estabelecidos na lei
se referem a riscos extracontratuais, ou seja, fora da seara do contrato, fazendo com
gue todas as tensfes pela inexecucdo contratual sejam corrigidas baseadas na
manutencdo de equilibrio econémico-financeiro. O que se verifica, observada a
legislacdo brasileira, é que dentro da tradi¢do classica do direito administrativo, com
fulcro na LGL, € que ndo ha possibilidade de definir a partilha ex ante dos riscos, ou
seja, desde a elaboracdo do contrato, tendo em vista que o sistema juridico patrio

nao se mostra apto a dispor sobre parametros de eficiéncia econdmica.

Dispbe o autor, ainda, que 0s Unicos riscos que a Lei Geral de licitacbes, em seu
artigo 65 transfere ex ante para o poder publico sdo: “l) modificagdo unilateral do

contrato que aumente os encargos do contrato; Il) modificacdo que promova uma

1B5GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Equilibrio econémico-financeiro nas concessdes e PPPS:
Formacdo e metodologias para recomposicdo. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos
Administrativos, Equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a logica das
concessodes e parcerias publico-privadas.1. ed. Belo Horizonte: Férum. 2016, p. 91.

186RIBEIRO, Mauricio Portugal. Atribuicdo ao contratado da Administragcdo Publica de todos os
riscos nao tratados no contrato € nula perante a Lei 8.666/93. Direito do Estado. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/-atribuicao-ao-contratado-da-
administracao-publica-de-todos-0s-riscos-nao-tratados-no-contrato-e-nula-perante-a-lei-8-666-93>
Acesso em: 13 de out. de 2018.p.1.

187NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. 1 ed. Sdo Paulo: Quartier Latin do Brasil. 2011.
p.143.
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repercussao nos precos contratados; Ill) danos impostos ao contratado pela

suspensdo de obra contratada.”88

7z bY

Isto €, pode-se observar que ha restricbes objetivas a possibilidade de alocacéo
diferenciada dos riscos no ambito dos contratos regidos pela LGL, haja vista que, a
priori, analisando a legislacdo, ndo € viavel atribuir previamente ao contratado os
riscos pela ocorréncia de eventos imprevisiveis ou derivados de alteracdes

unilaterais pela Administracéo Publica.'8?

Outro ponto significativo a refletir € que o contrato administrativo tem carater de
contrato de adesdo, ja que, como ressalta Marcos Noébrega'®® “sua minuta ja vem
anexada ao edital licitatorio, ndo haveria assim condi¢cdes ex ante de pactuar as
clausulas contratuais fazendo uma partilha adequada de riscos”. Assim, haveria uma
incompletude contratual, a qual repercutirA durante a execug¢do do contrato,
atribuindo a resolucdo dos conflitos para a logica do conceito de equilibrio
econdmico-financeiro, isto €, uma concepc¢ao arcaica, traduzindo a falsa premissa de

que os riscos deverao ser alocados ex post.

Assim, a incompletude contratual, em relacdo a alocacdo de riscos, pode gerar
distor¢cdes no resultado da licitagédo, pois, hdo sO prejudica a comparabilidade entre
as propostas e eleva o custo de transagdo, como também, abre a porta para
condutas oportunistas, facilitando, em determinadas situacdes, que o licitante
adjudicatario do contrato, ndo seja, necessariamente, aquele com a capacidade de
desempenhar o servico ou executar a obra de modo mais eficiente, mas sim aquele

com melhor condicéo para a possivel renegociagdo do contrato. 1°1

Além de que, contratos lacunosos ou dubios podem gerar percepcdes distintas pelos

interessados com relacdo a responsabilidade sobre os riscos. Inclusive, se nao

188NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. 1 ed. Sdo Paulo: Quartier Latin do Brasil. 2011.
p.143.

BICARDOSO, André Gusknow. Ainda a Questdo da Alocacdo e Reparticdo de Riscos nas Parcerias
Publico-privadas. (In) JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael WALLBACH. (Coords). Parcerias
Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004.1. ed. S&o Paulo. Revista dos
Tribunais.p.257- 281. p.262.

190NOBREGA. Marcos. Riscos em Projetos de Infraestrutura: Incompletude Contratual; concessdes
de servigos publicos e PPP’s. Outubro/novembro/dezembro de 2013. Salvador - Bahia. n°36. Revista

Eletrébnica de Direito  Administrativo Econdmico - REDAE. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=380> Acesso em: 08 de Agosto de
2018.p.13.

191GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes e PPPS:
Formacdo e metodologias para recomposicdo. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos
Administrativos, Equilibrio econdmico-financeiro e a taxa interna de retorno: a l6gica das
concessdes e parcerias publico-privadas.1. ed. Belo Horizonte: Férum. 2016.p.92
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houver uma demarcacdo segura dos riscos, como explica Fernando Vernalha
Guimaraes 192, “os ofertantes tenderdo a inevitavelmente incorporar em suas
propostas 0s custos para 0 seu gerenciamento, com vistas a se proteger contra o
risco de responsabilizagcdo futura. [...] 0 que acabara promovendo o encare cimento

das ofertas.”

Portanto, também no ambito da lei 8.666 de 1993 (LGL) néo se verifica, 0s critérios
referentes a forma especifica de reequilibrar o contrato e para definir a partilha de

riscos.

4.2.2 Lei n° 8. 987 de 1995

Analisando a lei n° 8.987 de 1995, a qual dispde sobre o regime de concessao e
permissao da prestacdo de servicos publicos, percebe-se que ha previsao, no art.
18, inciso VIII e art. 23, inciso IV, de que uma das clausulas essenciais desse
contrato € a clausula sobre critérios de reequilibrio. Sendo assim, para Mauricio
Portugal'®3, “em tese os contratos omissos poderiam ser considerados anulaveis,
mas podem e devem certamente ser convalidados pelo estabelecimento posterior de

critérios supletivos para reequilibra-los.”

Indo além, cumpre observar que, a referida lei, trata de riscos, em especial, em seu
artigo 2, inciso Il. Ademais, nesse ponto, a lei utiliza a expressao “por sua conta em
risco” e, de acordo com da doutrina classica, ao contrario do contrato administrativo,
o risco do negdcio seria exclusivo da concessionaria, ressalvados 0s riscos
imprevisiveis ou que decorram de alteragcdes unilaterais do contrato, pois estes

ultimos estardo abrangidos pela garantia do equilibrio econémico-financeiro.1%

192GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Equilibrio econémico-financeiro nas concessdes e PPPS:
Formacdo e metodologias para recomposi¢do. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos
Administrativos, Equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a logica das
concessdes e parcerias publico-privadas.1. ed. Belo Horizonte: Frum. 2016.p.93

198RIBEIRO, Mauricio Portugal. E se a lei e o contrato forem omissos sobre os critérios e as
metodologias econdmicas e financeiras aplicaveis ao contrato, como fazer para reequilibra-lo?
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/e-se-a-lei-e-o-
contrato-forem-omissos-sobre-os-criterios-e-as-metodologias-economicas-e-financeiras-aplicaveis-ao-
contrato-como-fazer-para-reequilibra-lo Acesso em: 02 de Out. de 2018.

194ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo.2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p.440.
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Alexandre Santos de Aragdo segue o entendimento de que o inciso Il do referido
artigo deve ser interpretado de forma a nao se transferir todos 0s riscos inerentes ao
empreendimento, ao concessionario, mas sim, transferir ao concessionario os riscos
que o contrato indicar. Ou seja, seriam do concessionario 0s riscos que

expressamente ou implicitamente, o contrato lhe transferir.19

Ainda, como explica o autor André Cardoso, o art. 9, paragrafo 2° da lei 8. 987 de
1995, estabelece a necessidade de manutencdo da equacdo econdmico-financeira,
através do mecanismo da revisdo tarifaria e o paragrafo 4° que também dispbe
sobre a manutencao do equilibrio econémico-financeiro, todavia, pelo mecanismo da
garantia para as alteracGes unilaterais do contrato de concessdo promovidas pelo

poder publico.t%®

O artigo 10° da mesma lei dispde que: “sempre que forem atendidas as condigbes
do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro”. Sobre isso,

cumpre trazer um fragmento das licGes de Mauricio Portugal Ribeiro!%’:

mesmo que se discuta a incidéncia e alcance do artigo 10, da Lei 8.987/95,
€ preciso lembrar que o préprio artigo 65, da Lei 8.666/93 estabelece que os
mencionados riscos sdo do Poder Concedente apenas nos casos que a sua
ocorréncia configure “alea extraordinaria e extracontratual”’. Isso significa
que so incide a alocagao de riscos prevista no art. 65, inciso Il, alinea “d”, da
Lei 8.666/93 se o contrato ndo prever alocacdo diferente destes riscos. Ou
seja, se ha previsdo explicita no contrato de concessao da alocacdo ao
parceiro privado de ocorréncias que se enquadram nas categorias previstas
no artigo 65, inciso Il, alinea “d”, ha que se entender que prevalece a
alocacdo prevista no contrato.

O que o autor supracitado pretendeu nos mostrar € que a lei 8.666 de 1993 sé
estabelece a divisdo de riscos da maneira como dispde o artigo 65, nos casos em
gue a sua ocorréncia configure riscos extraordinarios ou extracontratuais. Sendo
assim, na interpretacdo do autor, so incidir4 essa alocagdo de riscos se 0 contrato

nao prever de outro modo, ou seja, havendo previsdo explicita no contrato de

15ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo.2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p.443.

19CARDOSO, André Gusknow. Ainda a Questdo da Alocacéo e Reparticdo de Riscos nas Parcerias
Publico-privadas. (In) JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael WALLBACH. (Coords). Parcerias
Pablico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004.1. ed. S0 Paulo. Revista dos
Tribunais.p.257- 281. p.263.

197 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées e PPP’S: Melhores Praticas em Licitagdes e
Contratos. 1.ed. Atlas, 2011. Disponivel em: < http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-
e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-
economico-financeiro/> Acesso em 07 de Set. de 2018.
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concessao da alocacdo de riscos ao parceiro privado, mesmo nas hipoteses da

alinea ‘d’, inciso Il, deve-se entender que prevalece o que fora previsto no contrato.

Todavia, 0 que se percebe € que, de todo modo, ndo h& previsdo legal disciplinando,
de modo especifico, como se dard a alocagéo e partilha de riscos, no ambito das

concessdes comuns e permissoes.

4.2.3 Lein°11.079 de 2004

No ambito da lei n°11.079 de 2004, estabeleceu-se, de modo expresso que no
contrato de Parceria publico-privada, devera haver a alocacdo e reparticdo dos

riscos entre o contratado e o poder publico, como demonstra o artigo 4°%8, VI.

A lei n°11.079 de 2004, estabelece a obrigatoriedade de se proceder uma reparticéo
objetiva dos riscos, expressamente decorrentes de “forca maior, fato do principe,
caso fortuito e alea econdmica extraordinaria”. 1sso ja demonstra a possibilidade de

superar uma divisdo rigida de riscos, como imposta pela lei n° 8.666 de 1993. 199

Vale ressaltar, ainda, que uma novidade das Parcerias publico-privadas € que o
risco empresarial ndo sera suportado apenas pelo contratado, mas sim repartido
com a Administracdo Publica. Isso ocorre mediante oferecimento de garantias por

parte do poder concedente. 2%

Percebe-se, assim, que nem a lei geral de concessdes e servicos, nem a lei de
PPP’s, quais sejam, respectivamente, lei n° 8.987 de 1995 e lei n° 11.079 de 2004
trazem indicacao sobre a tutela de riscos extracontratuais. Entretanto, a Lei n° 8.666
de 1993, aborda expressamente o tema, no art. 65, inciso Il, alinea ‘d’, dispondo que

descolam-se a Administragcdo Publica os riscos referentes a alea extraordinaria.

Ademais, o autor Fernando Vernalha Guimaraes entende que como a lei n° 8.666/

198Art. 49 Na contratacdo de parceria publico-privada serdo observadas as seguintes diretrizes: VI —
reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

19 GASIOLA, Gustavo Gil. Fato da Administracdo: uma revisdo bibliografica. Revista Digital de
Direito Administrativo. vol. 4, n. 2, p. 39-68, 2017. Disponivel em:
file://IC:/Users/Fernanda/Downloads/131769-Text0%20d0%20artigo-260659-1-10-
20170731%20(1).pdf Acesso em: 15 de Set. de 2018.p.48.

200§OBREGA. Marcos. Riscos em Projetos de Infraestrutura: Incompletude Contratual; concessdes
de servigos publicos e PPP’s. Outubro/novembro/dezembro de 2013. Salvador - Bahia. n°36. Revista
Eletrbnica de Direito  Administrativo Econémico - REDAE. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=380> Acesso em: 08 de Agosto de
2018.p.18.
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93 tem aplicacdo subsidiaria aos contratos de concessdes, o tratamento dado por

ela, a tutela de riscos extracontratuais é conciliavel ao modelo concessionario.201

No mesmo sentido se posiciona Mauricio Portugal®®?, conforme se verifica:

Em primeiro lugar, atualmente creio que diversas das regras sobre regime
de contratos constantes da Lei 8.666/93 sdo compativeis com a natureza
econdmica das concessbGes e PPPs e, por isso, podem ser aplicadas a
esses contratos. Entre outras, cito especificamente o artigo 65, inciso Il,
alinea “d”[..]
Assim, dada a auséncia de indicagcado acerca da tutela de riscos extracontraturais na
lei concessédo e permissdo da prestacdo de servicos e da Lei de Parcerias Publico -
privadas, percebe-se que parte da doutrina, entende pela possibilidade de aplicacao
subsidiaria da lei n° 8.666 de 1993. Ademais, essa orientacdo esta de acordo com a
premissa utilizada para nortear a alocacdo de riscos em contratos de longo prazo,
como as PPP’s e concessbes, a qual recomenda alocar o risco a parte que
apresenta as melhores condi¢des para o seu gerenciamento. Desse modo, como 0s
riscos em questao sédo considerados como imprevisiveis, ou seja, extracontratuais, o
parceiro privado néo tera meios para gerencia-los adequadamente, de modo que faz

sentido que sejam alocados ao parceiro publico. 2°3

Ocorre que, apesar de importantes mudancas, mesmo as que se refere aos riscos,
mais uma vez se verifica a falta de critérios objetivos e especificos sobre partilha e

alocacdao de riscos.

200GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes e PPPS:
Formacdo e metodologias para recomposicdo. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos
Administrativos, Equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a ldgica das
concessodes e parcerias publico-privadas.1. ed. Belo Horizonte: Férum. 2016.p.99.

202 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Atribuicdo ao contratado da Administragcdo Publica de todos os
riscos ndo tratados no contrato é nula perante a Lei 8.666/93.Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/-atribuicao-ao-contratado-da-
administracao-publica-de-todos-0s-riscos-nao-tratados-no-contrato-e-nula-perante-a-lei-8-666-93>
Acesso em: 13 de out. de 2018. p.1.

23GUIMARAES, op. cit., p.100.
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4.2.4 Lein°12.462 de 2011

A lei n° 12.462 de 2011, que disciplina o Regime Diferenciado de Contratagoes,
trouxe uma inovagao quanto ao regime de partilha de riscos, se comparado ao que &
usualmente estabelecido pela LGL. Ou seja, se percebeu, assim como nas PPP’s,
uma nova abordagem para a questdo dos riscos e equilibrio econémico-financeiro

do contrato.

A inovacdao diz respeito ha duas questbes. A primeira € sobre a analise de riscos no
ambito da contratacao integrada que, como dispde o ja citado artigo 9°, paragrafo 4°,
da lei do RDC, nas hipéteses em que for adotada a contratacao integrada, € vedada
a celebracao de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos casos previstos

em lei.204

A segunda questédo é referente ao artigo 9°, paragrafo 5° da mesma lei, o qual, ao
tratar da contratacdo de obras e servigcos de engenharia, refere-se a elaboracdo de
uma matriz de riscos.2% E importante salientar que a matriz de riscos sera analisada,
de forma pormenorizada, ao decorrer do presente trabalho, todavia, a referéncia a

essa ferramenta, demonstra uma inovacdo quanto a analise de riscos.

Entretanto, apesar da inovacao citada, a lei que institui o RDC também néo
demonstra os critérios objetivos para a partilha de riscos.

Diante do exposto, conclui-se que, de modo geral, as leis presentes no nosso
ordenamento juridico sdo essencialmente omissas sobre os critérios que devem ser
utilizados para reequilibrar os contratos, da perspectiva econdmico-financeira. Ha de
se perceber, pois, que as leis parecem ter delegado a solucéo desse problema para
a arbitragem ou ao poder judiciario. Nessa mesma perspectiva, parece também que

h& presunc¢éo de que cada contrato trara os critérios para reequilibrar o contrato, e,

204 § 42 Nas hipoteses em que for adotada a contratacéo integrada, é vedada a celebragdo de termos
aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes casos: | - para recomposi¢cao do equilibrio
econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito ou for¢ca maior; e Il - por necessidade de alteracdo
do projeto ou das especificacdes para melhor adequagdo técnica aos objetivos da contratacdo, a
pedido da administracdo publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissfes por parte do
contratado, observados os limites previstos no § 1° do art. 65 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993.

205 GASIOLA, Gustavo Gil. Fato da Administracdo: uma revisdo bibliografica. Revista Digital de
Direito Administrativo. vol. 4, n. 2, p. 39-68, 2017. Disponivel em:
file://IC:/Users/Fernanda/Downloads/131769-Texto%20d0%20artigo-260659-1-10-
20170731%20(1).pdf Acesso em: 15 de Set. de 2018.p.48.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art65%C2%A71
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art65%C2%A71
file:///C:/Users/Fernanda/Downloads/131769-Texto%20do%20artigo-260659-1-10-20170731%20(1).pdf
file:///C:/Users/Fernanda/Downloads/131769-Texto%20do%20artigo-260659-1-10-20170731%20(1).pdf
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nesse ponto, Mauricio Portugal Ribeiro?%® entende que seria algo razoavel, “na
medida em que o sistema de reequilibrio do contrato deve considerar as
peculiaridades econdmicas e financeiras de cada contrato.” Todavia, o autor ressalta
que frequentemente os contratos séo, a0 menos, parcialmente omissos sobre isso,

gerando um cenario de incompletude contratual.

Pelo exposto, sendo a preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato
administrativo um direito, é necessario saber se ha eficiéncia, dentro das disciplinas
legais e teorias ja analisadas no presente trabalho, no ordenamento juridico
brasileiro sobre alocacdo de riscos. Assim, passar-se-a, nesse momento, a analise

do que se chama, atualmente, de “alocacao eficiente de riscos”.

4.3 ALOCACAO EFICIENTE DE RISCOS: SUPERACAO DA TEORIA DAS ALEAS

A reparticdo de riscos é um dos temas fundamentais dos contratos administrativos
de longo prazo, tendo em vista que esses contratos estdo sujeitos a inameras
modificacdes. Assim, esses contratos dependem de uma adequada distribuicéo de
riscos, justamente para que possam adquirir uma maior eficiéncia durante a sua

vigéncia. 207

Contudo, o tema ndo se relaciona apenas com aspectos juridicos. A alocacdo ou
reparticdo de riscos depende de uma analise juridico-econdmica. Essa interface
entre direito e economia ratifica a pretérita e ainda, atual, relacdo entre o direito e a

economia.

Neste desiderato, consoante ja ventilado anteriormente, a tematica do equilibrio

econdmico-financeiro ganhou novos contornos, j4 que a preocupacdo com a tutela

206RIBEIRO, Mauricio Portugal. E se a lei e o contrato forem omissos sobre os critérios e as
metodologias econdmicas e financeiras aplicaveis ao contrato, como fazer para reequilibra-lo?
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/e-se-a-lei-e-o-
contrato-forem-omissos-sobre-os-criterios-e-as-metodologias-economicas-e-financeiras-aplicaveis-ao-
contrato-como-fazer-para-reequilibra-lo Acesso em: 15 de Out. de 2018.

207GUIMARAES, Fernando Vernalha. Reparticdo Objetiva de Riscos nas Parcerias Publico-Privadas.
Enciclopédia Juridica da PUCSP - Direito Administrativo e Constitucional. Sao Paulo: Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, 2017.Disponivel em: <
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/reparticao-de-riscos-nas-parcerias-publico-
privadas_58edca9364al13.pdf> Acesso em: 18 de out. de 2018.p.2.


http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/e-se-a-lei-e-o-contrato-forem-omissos-sobre-os-criterios-e-as-metodologias-economicas-e-financeiras-aplicaveis-ao-contrato-como-fazer-para-reequilibra-lo
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/e-se-a-lei-e-o-contrato-forem-omissos-sobre-os-criterios-e-as-metodologias-economicas-e-financeiras-aplicaveis-ao-contrato-como-fazer-para-reequilibra-lo
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/e-se-a-lei-e-o-contrato-forem-omissos-sobre-os-criterios-e-as-metodologias-economicas-e-financeiras-aplicaveis-ao-contrato-como-fazer-para-reequilibra-lo
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/reparticao-de-riscos-nas-parcerias-publico-privadas_58edca9364a13.pdf
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/reparticao-de-riscos-nas-parcerias-publico-privadas_58edca9364a13.pdf
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de riscos extracontratuais passa a ser substituida por uma preocupagcdo com a
alocacdo de riscos contratuais, ou seja, diminuiu o espaco da chamada “tutela
juridica de arbitramento ex post de riscos” e ampliou-se o0 espago a “tutela
econdmica”. A primeira diz respeito a tutela conduzida pelo juiz, no ambito dos
litigios judiciais acerca da responsabilidade dos riscos que ocorreram. Ha, assim, o
deslocamento da funcéo de alocar riscos do gestor do contrato para o juiz, acabando
por desvirtuar a racionalidade da alocagéo de riscos, que se afigura um expediente

fundamentalmente econémico e nédo apenas juridico. 28

Ja a segunda tutela, chamada de “tutela econémica”, é exercitada no momento da
confeccdo do contrato, promovendo, assim, uma alocagcdo preventiva de riscos e

ndo mais um arbitramento juridico meramente corretivo.?°

Consoante explanado no item 3.4 deste trabalho, no ordenamento juridico brasileiro
ha uma teoria, em especial, que é utilizada, de forma genérica, como forma de
alocacdao de riscos, no ambito dos contratos administrativos em geral. Essa teoria €
conhecida como “teoria das aleas” que envolve a alea ordinaria, a alea

administrativa e a alea econdmica.

Neste ponto, Fernando Vernalha Guimaraes faz importante critica a teoria das aleas.
A seu ver, a teoria das aleas é de cunho simplista e ndo mais se presta a explicar a
complexidade da alocacdo de riscos contratuais ou extracontratuais no ambito dos
modernos contratos de longo prazo. Sendo assim, a identificacdo de cada risco no
ambito do contrato, assim como a determinacao da responsabilidade sobre os riscos
extracontratuais, ndo deve estar orientada por categorias genéricas de riscos

abstratamente concebidas.?10

No mesmo sentido, Marcos No6brega?!! também entende que no as aleas ndo se

prestam a estabelecer regras especificas quanto a partilha de riscos dentro do

208GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Equilibrio econémico-financeiro nas concessdes e PPPS:
Formacdo e metodologias para recomposicdo. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos
Administrativos, Equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a logica das
concessodes e parcerias publico-privadas.1. ed. Belo Horizonte: Férum. 2016.p.90.

2091pidem, loc. cit.

210lpidem, p.91.

211NOBREGA. Marcos. Riscos em Projetos de Infraestrutura: Incompletude Contratual; concessdes
de servigos publicos e PPP’s. Outubro/novembro/dezembro de 2013. Salvador - Bahia. n°36. Revista
Eletrbnica de Direito  Administrativo Econémico - REDAE. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=380> Acesso em: 08 de Agosto de
2018.p.13.


http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=380
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préprio contrato, de modo a levar em consideracdo inUmeros e complexos aspectos

juridicos e econdémicos do caso concreto.

O presente trabalho segue o entendimento dos autores no sentido de que cada risco
deve ser associado concretamente com a responsabilidade total ou parcial dos
contratantes, analisando as premissas juridicas e econémicas aplicaveis e ndo mais

se basear somente na divisdo genérica de riscos, a qual trata a teoria das aleas.

Esse entendimento é relevante pois, como dito anteriormente, a prépria lei de PPP’s
determina que o contrato preveja a partilha de riscos entre as partes, até mesmo

aqueles referentes as hipéteses de caso fortuito e forca maior.21?

Desta forma, a diretriz que se defende na presente pesquisa é a de que € plausivel
que o0s riscos sejam alocados no ambito dos contratos e ndo arbitrados pelo
legislador antecipadamente, de forma a substituir a alocacdo estruturada pelas
circunstancias contratuais especificas por uma alocacdo genérica, ou seja,

abstratamente considerada.

Atualmente, percebe-se que um aspecto essencial para a estruturacdo dos contratos
administrativos em geral e os contratos de parcerias publico-privadas é a efetiva

alocacéo de riscos, ou seja, uma alocacgédo que seja, de fato, eficiente. 213

Desta forma, no tocante as contratacdes publicas, € importante compreender que
elas ndo devem estar pautadas apenas por regras objetivas, mas também por
normas de cunho principiologico. Nesse sentido, o principio fundamental para
orientar a alocacéo de riscos é o principio da eficiéncia, afinal, determina ao gestor a

observancia de critérios econémicos para esse fim. 2

22GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Equilibrio econémico-financeiro nas concessdes e PPPS:
Formacdo e metodologias para recomposicdo. In. MOREIRA, Egon Bockmann (Coord). Contratos
Administrativos, Equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a légica das
concessdes e parcerias publico-privadas.1. ed. Belo Horizonte: Férum. 2016.p.96.

2B RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdoes e PPP’S: Melhores Praticas em Licitagoes e
Contratos. 1.ed. Atlas, 2011. Disponivel em: < http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-
e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-
economico-financeiro/> Acesso em 05 de Set. de 2018.

214 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Reparticdo Objetiva de Riscos nas Parcerias Publico-Privadas.
Enciclopédia Juridica da PUCSP - Direito Administrativo e Constitucional. Sao Paulo: Pontificia
Universidade Catélica de Sao Paulo, 2017.Disponivel em: <
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/reparticao-de-riscos-nas-parcerias-publico-
privadas_58edca9364al13.pdf> Acesso em: 18 de out. de 2018.p.2.


http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-economico-financeiro/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-economico-financeiro/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-economico-financeiro/
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Vale lembrar que a emenda constitucional n°® 19 de 1998, acrescentou o principio da
eficiéncia aos principios da Administracdo, enunciados no caput do art. 37 da

Constituicao Federal.

Odete Medauar 2% explica que o principio da eficiéncia norteia toda a Administracdo
Publica, e a nomenclatura “eficiéncia” liga-se a ideia de acdo para produzir
resultados de modo rapido e preciso, assim, segundo a autora, esse principio se
contrapbe a nocdo de negligéncia, omissao, lentiddo ou descaso. Ou seja, a
administracdo publica deve agir de modo eficiente para produzir resultados que

satisfacam a necessidade da sociedade.

O que se extrai do artigo4°, inciso |, da Lei de PPP’s, é que o desenho da matriz de
riscos desses contratos deve orientar-se pela eficiéncia. Ou seja, sendo, contrato de

parcerias publico-privadas deve prestigiar uma alocacéao eficiente dos riscos.

Ora, na verdade, esse é o objetivo de toda alocacdo de riscos: aumentar o nivel de
eficiéncia da contratacao publica, distribuindo os riscos de acordo com a capacidade
de cada parte para melhor gerencia-los 26, promovendo, assim, ganhos de
eficiéncia.

O que se percebe é que a discussdo acerca da alocacao de riscos, no ambito do
direito administrativo contemporaneo, preocupa-se hao sO0 em delimitar

objetivamente a alocacao de riscos, mas também de mitigacdo de riscos, impondo

uma diretriz de eficiéncia a orientar o contetido daquela contratacédo publica.

4.4 A MATRIZ DE RISCOS

Superadas — j4 que esclarecidas — as disparidades entre as teorias classicas
utilizadas no ordenamento juridico como tentativas de alocagéo de riscos, de forma
genérica e a realidade complexa das contratacdes publicas, na qual se busca cada
vez mais uma alocacéao de riscos eficiente, faz-se necessario compreender uma das
ferramentas que corroboram com o atual entendimento de eficiéncia, qual seja, a

matriz de riscos.

215 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 7.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
2013. p.142.
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Inicialmente, faz-se necessario diferenciar a matriz de riscos do ambito dos
processos internos do ente publico e a matriz de riscos dos contratos

administrativos.

A matriz de riscos, em relagdo aos processos internos do ente, tem como finalidade
direcionar as suas politicas através da avaliagio do comprometimento
institucional.?!” Assim, de acordo com o guia do Ministério do Planejamento e
Gestdo?8, a matriz de riscos pode ser definida como uma “ferramenta que permite
aos gestores mensurar, avaliar e ordenar os eventos de riscos que podem afetar o
alcance dos objetivos do processo da unidade e, consequentemente, 0s objetivos

estratégicos do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao - MP.”

No ambito dos contratos administrativos, a matriz de riscos ganhou especial
relevancia, por ser um documento que estabelece qual das partes é responséavel por
resolver determinada atividade prevista no contrato, e, também, por suportar as
incertezas negativas e positivas que afetam a atividade. ?° Sendo assim, é
importante destacar que a matriz de riscos, em relacdo aos contratos
administrativos, possui uma particularidade, qual seja, estar centrada
essencialmente em seu equilibrio econdmico financeiro, além dos outros aspectos

que podem influenciar, de forma negativa, no cumprimento do contrato. 22°

A Matriz de Riscos, como define o Guia de Gerenciamento de Riscos de Obras
rodoviarias, elaborado pelo DNIT, € um “instrumento de gestdo que, além de
documentar as informacdes dos riscos, auxilia na comunicacdo e da subsidio as

demais etapas do gerenciamento de riscos.”??!

217 PIRONTI, Rodrigo. Entrevista — Matriz de Risco e JogoGov. Revista Zénite ILC- Informativo de
Licitac8es e Contratos, Curitiba: Zénite, n. 287. 5-7, jan.2018. p. 5.

218 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Matriz de riscos. Este Guia tem o
objetivo de apresentar a Matriz de Riscos, parte integrante da Metodologia de Gestédo de Integridade,
Riscos e Controles Internos da Gestéo. Disponivel em:<
file://IC:/Users/Fernanda/Downloads/170609_Matriz%20de%20Riscos_v1.1%20(4).pdf> Acesso em:
10 de Out. de 2018.

29 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdoes e PPP’S: Melhores Praticas em Licitagoes e
Contratos. 1.ed. Atlas, 2011. Disponivel em: < http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-
e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-
economico-financeiro/> Acesso em 05 de Set. de 2018.

220P|RONTI, op. cit., p. 5.

221 Departamento Nacional de Infraestrutura e Transporte — DNIT. Guia de Gerenciamento de
Riscos de Obras rodoviarias. Disponivel em: http://www.dnit.gov.br/download/servicos/guia-de-
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A lei n° 13.303/16 define a matriz de riscos como sendo “uma clausula contratual
definidora de riscos e responsabilidades entre as partes e caracterizadora do
equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato, em termos de 6énus financeiro

decorrente de eventos supervenientes a contratagao [...].”

Além disso, Edgar Guimardes e José Anacleto Abduch Santos??? explicam que a
matriz de riscos contratual € o instrumento que a lei das estatais determina para a
antecipada distribuicdo da responsabilidade pelos riscos que a execucdo contratual
estd sujeita. Isto €, todos os riscos decorrentes de lacunas, omissdes, erro,
imprudéncia, impericia ou negligéncia, quando da elaboracdo do projeto basico pela
empresa estatal contratante devem constar, como de sua responsabilidade,

expressamente na matriz de riscos.

Sobre isto, é valida a explicagédo de Mauricio Portugal Ribeiro 223;

Em relacdo a matriz de riscos, a maximiza¢éo da eficiéncia econémica do
contrato € obtida por meio da alocacdo de cada risco a parte que tem
melhor condicdo de gerencia-lo: isto é a parte que podera mitiga-lo, tomar
as medidas para prevenir a ocorréncia de eventos gravosos ou remediar as
suas consequéncias, e incentivar a realizagdo dos eventos benéficos
relacionados a tal risco, tudo isso com o0 menor custo possivel.

No mesmo sentido, Gabriela Engler?** expde que “de maneira geral, a confecgéo da
matriz de riscos deve levar em conta os critérios econbmicos que orientam a sua
melhora alocacéo, isto €, determinado risco deve ser alocado a parte mais apta a

absorvé-lo”.

gerenciamento-de-riscos-de-obras-rodoviarias/guia-de-gerenciamento-de-riscos-fundamentos.pdf
Acesso em: 18 de out. de 2018.p.13.

222 GUIMARAES, Edgar. SANTOS, José Anacleto Abduch. Lei das Estatais: Comentarios ao
Regime Juridico Licitatério e contratual da Lei n° 13.303/ 2016 — Lei das Estatais. 1.ed. Belo
Horizonte: Férum, 2017. P. 148.

22 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdoes e PPP’S: Melhores Praticas em Licitagoes e
Contratos. 1.ed. Atlas, 2011. Disponivel em: < http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-
e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio
economico-financeiro/> Acesso em 05 de Set. de 2018.

224PINTO, Gabriela Miniussi Engler. O Advogado e a Estruturacédo de Projetos de Concesséo e PPP.
In; MERCATO, Fernando S; PINTO JUNIOR, Mario Engler. (Coords). Direito da Infraestrutura —
Série FGV LAW. 1.ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2017, p.197-247. p.237.
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Para a Procuradora do Estado da Bahia, Verbnica Novaes:??® “a eficiéncia na
alocacao deve ser aferida considerando-se as peculiaridades do projeto e a efetiva

capacidade da parte contratante de gerenciar [...] 0 risco em questao.”

A lei das Estatais indica que a matriz de riscos deve conter, no minimo, algumas
informacdes. A primeira delas é uma listagem de possiveis eventos supervenientes
a assinatura do contrato, que sejam impactantes no equilibrio econémico-financeiro
do pacto e previsdo de eventual necessidade de prolagdo de termo aditivo quando
de sua ocorréncia. Ja a segunda informacéo necessaria, € 0 estabelecimento das
fracGes do objeto em que havera liberdade das contratadas para inovar em solucdes
metodoldgicas ou tecnoldgicas, em obrigacbes de resultado, em termos de
modificacdo das solucbes previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto

bésico da licitacao.

A lei das estatais ainda traz uma terceira informacdo, que se refere ao
estabelecimento preciso das fracbes do objeto em que ndo havera liberdade das
contratadas para inovar em solucdes metodoldgicas ou tecnolégicas, em obrigacdes
de meio, devendo haver obrigacdo de identidade entre a execuc¢do e a solucao pré-

definida no anteprojeto ou no projeto basico da licitacao.??

Desse modo, André Guskow Cardoso 2?7 ressalta que: “a matriz de riscos [...] deve
ser objeto de um processo amplo de avaliacdo, em que se assegure a possibilidade

de discusséao e questionamento dos critérios adotados para a alocacéo definida”

Pelo exposto, resta claro que a matriz de riscos € uma importante ferramenta para a

discusséo acerca da gestao de riscos mais eficiente.

225 Entrevista. Verificar Apéndice.

226BRASIL. Lei 13.303, de 30 de junho de 2016. Disp8e sobre o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Lei/L13303.htm> Acesso em: 10 de Out. de 2018.

221 CARDOSO, André Gusknow. Ainda a Questdo da Alocacdo e Reparticdo de Riscos nas Parcerias
Puablico-privadas. (In) JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael WALLBACH. (Coords). Parcerias
Publico-Privadas: Reflexdes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004.1. ed. S&o Paulo. Revista dos
Tribunais.p.257- 281.p.281.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13303.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13303.htm
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4.5 O PAPEL DA MATRIZ DE RISCOS NOS EDITAIS E CONTRATOS DE OBRAS
PUBLICAS/ PROJETOS DE INFRAESTRUTURA

Todo o raciocinio desenvolvido ao longo do presente trabalho nos leva a um
guestionamento final, qual seja, afinal, “é possivel dizer que a previsdo de matriz de
risco no edital e no contrato administrativo garante o equilibrio econémico financeiro
do contrato ou, ao menos, disponibiliza alternativas para a recomposicao desse
equilibrio com a atribuicdo da responsabilidade a cada uma das partes

contratantes?”

Para responder a referida indagacdo, faz-se necessario compreender que a
importancia do tema se demonstra a partir da abordagem recente da propria
legislacdo brasileira, como € o caso da Lei das Estatais (Lei n° 13.303/16), a qual,
versa sobre a necessidade de se estabelecer préaticas de gestdo de riscos e de

controle interno.

A referida lei dispde, em seu artigo 42, inciso X, que tanto na licitacdo, como na
contratacdo de obras e servigcos por empresas publicas e sociedades de economia

mista, sera observada, dentre outras definicdes, a matriz de riscos.

A mesma lei, em seu art. 42 228, traz, ndo s6 a necessidade da criacdo de matriz de
risco para as contratacdes de obra, mas também a sua inclusdo no instrumento
convocatorio para licitacdes de obras e servicos de engenharia sob o regime de
contratacao integrada ou semi - integrada.

Nesse sentido, como fora abordado no item 3.1 da presente pesquisa, o edital é
composto por varios nucleos fundamentais e, dentre eles, o ndcleo da previsédo das
clausulas do futuro contrato a ser celebrado, podendo, assim, conter a previsao da

matriz de riscos, a fim de oferecer uma maior seguranca juridica ao contrato.

Deste modo, como a matriz de risco € anexo obrigatorio para os referidos regimes

licitatérios dispostos na lei das Estatais, “a sua nao realizagao, se houver justificativa

228/Art. 42. Na licitagdo e na contratacdo de obras e servicos por empresas publicas e sociedades de
economia mista, serdo observadas as seguintes definicbes: § 12 As contratages semi-integradas e
integradas referidas, respectivamente, nos incisos V e VI do caput deste artigo restringir-se-ao a
obras e servicos de engenharia e observarao os seguintes requisitos: | - 0 instrumento convocatorio
devera conter: d) matriz de riscos;
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técnica para tanto, devera ser motivada de forma consistente na fase preparatéria da

licitacao.”22°

Ademais, Edgar Guimardes e José Anacleto Abduch Santos?3° defendem que a
matriz de riscos ndo é uma clausula contratual que s6 podera ser utilizada quanto
das contratacdes e servicos de engenharia, mas sim em qualquer espécie de

relacdo contratual travada pelas empresas estatais.

Nesse ponto, este trabalho monografico concorda com os autores supracitados ao
entender que a matriz de riscos pode ser utilizada em qualquer outra espécie de
relacdo contratual travada pelas empresas estatais, todavia, vai além, ao entender
que pode ser utilizada em qualquer espécie de relacdo contratual, ndo sé as

travadas pelas estatais.

Vale ressaltar, ainda, a importdncia se analisar o préprio projeto Lei n°
6.814/2017%31, o qual fora aprovado em 2016 no Senado (PLS n° 559 de 2013), e
estd em revisdo na Camara dos Deputados. Trata-se de projeto que propde
mudancas significativas na lei geral de licitagdes e contratos, constando, em seu
artigo 5°, inciso XXV, a definicdo da matriz de riscos, nos moldes da definicdo da lei
das estatais, acima explanada, demonstrando a necessidade de se trabalhar com

gestdo de riscos.?%?

Além disso, nas questdes referentes ao equilibrio econémico-financeiro e alocacgéo
de riscos, o projeto de lei apresenta novidades. Ressalta-se o art. 19, caput, o qual
dispbe que o instrumento convocatério poderd contemplar matriz de alocacdo de

riscos entre as partes. Ja o paragrafo 1°, do mesmo artigo, por sua vez, estabelece

22 GUIMARAES, Edgar. SANTOS, José Anacleto Abduch. Lei das Estatais: Comentarios ao
Regime Juridico Licitatério e contratual da Lei n° 13.303/ 2016 — Lei das Estatais. 1.ed. Belo
Horizonte: Férum, 2017. p.142.

230l pidem, p.139.

231BRASIL, Projeto de Lei n° 6.814/2017. Institui normas para licitacdes e contratos da Administragao
Publica e revoga a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, e
dispositivos da Lei n°® 12462, de 4 de agosto de 2011.Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=73A324F83125EF29036F
6AF9D3C631A8.proposicoesWebExterno2?codteor=1523083&filename=PL+6814/2017> Acesso em:
28 de Out. de 2018.

232P|RONTI, Rodrigo. Governanca, Gestdo de Riscos e Compliance: uma nova realidade para a
Administracao Publica Brasileira. Direito do Estado. Disponivel em:
<<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/rodrigo-pironti/governanca-gestao-de-riscos-e-
compliance-uma-nova-realidade-para-a-administracao-publica-brasileira> Acesso em: 02 de Out. de
2018.
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gue em gqualquer contratacdo, a matriz de riscos podera ser prevista e devera alocar

os riscos de forma eficiente.

Ainda, em relacdo ao art.19%%, o paragrafo 2° demonstra que o contrato devera
refletir a alocacdo de riscos realizada pela matriz, especialmente quanto as

seguintes questoes:

| — & recomposicdo da equacdo econdmico-financeira do contrato nas
hipéteses em que o0 sinistro seja considerado na matriz de riscos como

causa de desequilibrio ndo suportada pelas partes; Il — a possibilidade de
rescisdo amigavel entre as partes, quando o0 sinistro majorar
excessivamente ou impedir a continuidade da execucao contratual; Ill — &

contratacdo de seguros obrigatérios, previamente definidos no contrato e
cujo custo de contratacdo integrard o preco ofertado.

Por fim, ap6s as premissas basicas da matriz de riscos, o paragrafo 3° a torna
obrigatéria, quando a contratacdo se referir a obras e servicos de grande vulto. Isto
€, nesses casos, 0 instrumento convocatério, necessariamente, contemplara a

matriz de riscos entre o contratante e o contratado.

Para Gustavo Gil Gasiola?®*, o que se percebe, da andlise do referido artigo &,
justamente, “uma evolugao ja sentida a partir da Lei de PPP, pretendendo o Projeto
de Lei abandonar a predefinicdo da alocacéo de riscos, esquivando-se de um regime

rigido das categorias da teoria tradicional do contrato.”

Além da exposicdo do panorama legal, faz-se importante analisar a visdo do
Tribunal de Contas da Unido, diante dos acordaos n° 1465/2013 e n°1441/2015.

233 Art. 19. O instrumento convocatorio podera contemplar matriz de alocagdo de riscos entre o
contratante e o contratado, hipétese em que o célculo do valor estimado da contratacdo podera
considerar taxa de risco compativel com o objeto da licitac@o e os riscos atribuidos ao contratado, de
acordo com metodologia predefinida pela entidade contratante. § 1° A matriz devera promover a
alocacao eficiente dos riscos de cada contrato, estabelecendo a responsabilidade que cabe a cada
parte contratante e, também, mecanismos que afastem a ocorréncia do sinistro e que mitiguem os
efeitos deste, caso ocorra durante a execugdo contratual. § 2° O contrato devera refletir a alocagéo
realizada pela matriz de riscos, especialmente quanto: | — a recomposicao da equacdo econdmico-
financeira do contrato nas hipoteses em que o sinistro seja considerado na matriz de riscos como
causa de desequilibrio ndo suportada pelas partes; Il — a possibilidade de rescisdo amigavel entre as
partes, quando o sinistro majorar excessivamente ou impedir a continuidade da execucado contratual;
Il — & contratagdo de seguros obrigatorios, previamente definidos no contrato e cujo custo de
contratacao integrard o preco ofertado. § 3° Quando a contratagcdo se referir a obras e servigos de
grande vulto, o instrumento convocatério obrigatoriamente contemplara matriz de alocagéo de riscos
entre o contratante e o contratado

234GASIOLA, Gustavo Gil. Fato da Administracdo: uma revisdo bibliografica. Revista Digital de
Direito Administrativo. vol. 4, n. 2, p. 39-68, 2017. Disponivel em:
file://IC:/Users/Fernanda/Downloads/131769-Texto%20d0%20artigo-260659-1-10-
20170731%20(1).pdf Acesso em: 15 de Set. de 2018.p.49.
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O Tribunal de Contas da Unido, no Acorddo n° 1465/2013, recomendou ao
Departamento nacional de Infraestrutura e Transportes (DNIT) que preveja, nos
empreendimentos a serem licitados no regime de contratagdo integrada, uma “matriz
de riscos” tanto no instrumento convocatdrio, como na minuta contratual, de forma a
tornar o certame mais transparente, fortalecendo, principalmente, a isonomia da

licitacdo e a seguranca juridica do contrato.?3®

Desse modo, o TCU teceu consideracdes sobre a importancia de se elaborar uma
adequada matriz de riscos no ambito do Regime Diferenciado de Contratacao e,

mais especificamente, da contratacéo integrada.

Vale lembrar, como ja citado no item 2.3.2, que ha autores?3® que defendem que o
RDC seria uma regra geral de licitagbes. Portanto, o presente trabalho entende, que
ndo h& porque ndo utilizar este argumento visando ampliar o &mbito de exigéncia da
matriz de riscos para as demais contratacdes publicas, ou seja, incluindo os

contratos mais simples.

O Acérddo n° 1441/20152%7, o TCU determinou a Petrobras que nas licitacbes e
contratacdes de obras e servigcos de engenharia, especialmente nas empreitadas por

preco global, deve ser elaborada matriz de riscos. Vejamos:

[...] ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em
sessado do Plenario, diante das razdes expostas pelo relator, em: [...]9.1.2.
elabore e faga constar nos seus instrumentos convocatorios e contratos
uma "matriz de riscos", capaz de definir a reparticAo objetiva de
responsabilidades advindas de eventos supervenientes a contratagdo, como
informacao indispensével para a caracterizacdo do objeto e das respectivas
responsabilidades contratuais, como também elemento capaz de subsidiar o
dimensionamento das propostas por parte das licitantes;

7

Sendo assim, fica muito claro que o TCU entende que a matriz de riscos é uma
ferramenta capaz de indicar, de maneira objetiva, as responsabilidades das partes.

Percebe-se que o tribunal entende a importancia de a matriz de riscos constar n&o

235BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. ACORDAO N° 1465/2013 — TCU — Plenario. Processo n°
TC-045.461/2012-0Recorrente: Relator: Ministro José Mucio Monteiro. 12 de Jun. de 2013.Disponivel
em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArgCataloga
do=6232033>. Acesso em: 17 de set. 2018.

23PE|IXOTO, Geovane De Mori e MOREIRA, Egon Bockamann entendem que o RDC poderia ser
entendida como uma regra geral de Licitacdes. (verificar topico 3.2.3 deste trabalho monografico).
237BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. ACORDAO N° 1441/2015 — TCU — Plenario, Processo n°
TC 007.315/2011-2. Relator: Ministro Vital do Régo. 10 Jun de 2015. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArgCatalogad
0=8829804&codPapelTramitavel=52848315 Acesso em 03 de Set. de 2018.


https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=8829804&codPapelTramitavel=52848315
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=8829804&codPapelTramitavel=52848315
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s6 no instrumento convocatério (afinal, como ja explicado, ele vinculara as partes do
contrato), mas também, no proprio contrato, de modo a corroborar com a seguranca

juridica e transparéncia da contratacao.

Nesse tocante, em entrevista, a Procuradora do Estado, Verdnica Novaes %38
entende que é possivel dizer que a previsdo da matriz de risco no instrumento
convocatério e no contrato disponibiliza alternativas para a recomposicdo do
equilibrio econémico financeiro “‘uma vez que as consequéncias negativas da
ocorréncia do risco para a parte que por ele ndo responde compromete a equagao

econdmico-financeira do contrato (encargos x remuneracéao)”

Nesta senta, apesar do Tribunal de Contas da Unido so ter exigido a elaboracéo da
matriz de riscos em casos especificos, o presente trabalho segue o entendimento do
autor Mauricio Portugal Ribeiro?3® ao compreender que que “o préprio artigo 65, da
Lei 8.666/93 estabelece que os mencionados riscos sdo do Poder Concedente
apenas nos casos que a sua ocorréncia configure “dlea extraordinaria e
extracontratual”. Nesse sentido, para o autor, s6 incide a alocacao de riscos prevista
no art. 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei 8.666/93 se o contrato ndo prever alocacao

diferente desses riscos.

Pelo exposto, esta pesquisa entende que o que nao se pode é fechar os olhos as
problematicas que circundam os contratos administrativos. Deve-se buscar meios
realistas e eficientes de alocacédo e mitigacdo de riscos em todas as contratacdes
publicas e, em especial, nos contratos de obras publicas e projetos de infraestrutura,
visto que, em regra, sdo contratos de longa duracdo e, consequentemente, mais
propicios a ocorréncia das problematicas ventiladas ao longo deste trabalho

monografico.

A Matriz de riscos mostra-se mais do que necessaria e adequada a realidade das
contratacdes publicas atuais, devendo, portanto, ser compreendida ndo s6 como
importante ferramenta de prevencgao de litigios juridicos acerca da divisdo de riscos,

mas também como instrumento que disponibiliza alternativas para a recomposi¢cao

238 Entrevista. Verificar Apéndice.

239 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessoes e PPP’S: Melhores Praticas em Licitagoes e
Contratos. 1.ed. Atlas, 2011. Disponivel em: < http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-
e-ppps/as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-equilibrio-
economico-financeiro/> Acesso em 05 de Set. de 2018.
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do equilibrio econdémico-financeiro, através da atribuicdo das responsabilidades a

cada uma das partes contratantes.



81

5 CONCLUSAO

Apos a apresentacdo das problematicas enfrentadas no presente trabalho, pode-se
concluir, no primeiro capitulo, que o direito da infraestrutura sempre esteve
relacionado as mudancas advindas do Estado, porque ha uma interdependéncia
entre os subsistemas sociais: direito, Estado e economia. Por esse motivo, supostas
mudancas que ocorrem no Estado refletem fundamentalmente no Direito, como € o
caso dos novos tipos de contratacBes publicas que surgiram, a exemplo, as

parcerias publico-privadas.

Ainda no capitulo inicial, chegou-se a conclusdo que a infraestrutura € um meio de
desenvolvimento econémico, podendo ser realizada através dos indmeros modelos
juridicos de contratacBes que estdo presentes no ordenamento juridico, como as
Parcerias Publico- Privadas, o Regime Diferenciado de Contratacdo e os Contratos
de Obras Publicas. Nesta senda, diferenciou-se alguns conceitos basicos de cada

um dos principais modelos de contratagéo publica.

No segundo capitulo, demonstrou-se a noc¢do geral das contratacdes publicas
regidas pela lei n° 8.666 de 1993, incluindo a importancia da licitacdo publica e um
dos principais prolegdmenos que norteiam a licitacdo: o principio da vincula¢do ao

edital.

Nesse ponto, a importancia do edital para os contratos administrativos foi
comentada, visto que, além de o edital prever os critérios objetivos que serao
utilizados na selecédo e julgamento dos licitantes, 0 mesmo também é composto por
varios nucleos fundamentais e, dentre eles, o nucleo da previsdo das clausulas do

futuro contrato a ser celebrado.

Viu-se, ainda, que os contratos administrativos detém alguns privilégios em relacao
aos contratos do Direito Privado, chamados de “prerrogativas”, como as clausulas

exorbitantes.

Concluiu-se, portanto, que o equilibrio econdmico-financeiro do contrato € um direito
gue deve ser buscado pelas partes e, para além disso, que a tematica da equacéao
econdmico-financeira adquiriu novos contornos, ou seja, estdo caminhando cada vez

mais junto ao exame de riscos contratuais.
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No terceiro capitulo, foi findado que, no ambito dos contratos administrativos, a
alocacbes e formas de mitigacdes ineficientes de riscos caracterizam-se como
ambientes favoraveis a formacdo de litigios entre as partes acerca do direito ao
reequilibrio econdémico, isso porque as leis em regra sdo omissas quanto a divisdo
de riscos especifica e aos critérios de reequilibrio contratual, facilitando a

problematica em torno das partes da relacdo contratual.

Ato continuo, verificou-se, através de um panorama legislativo, os casos de omisséo
das leis n° 8.666 de 1993, n° 8.987 de 1995, n°11.079 de 2004, n°12.462 de 2011 e
13.303 de 2016 acerca da divisdo de riscos e dos critérios de reequilibrio
econdbmico-financeiro. Demonstrou-se ainda que, em regra, apesar das mudancas
importantes que ocorreram em relacdo a necessidade de alocagdo de riscos - em
especial a partir da lei das parcerias publico-privadas - € constatada a falta de

critérios objetivos e especificos sobre partilha e alocacéo efetiva de riscos.

Acredita-se que, a partir da lei n°® 11. 079 de 2004, houve uma significativa mudanca
na forma como a alocacdo de riscos, no Brasil, passou a ser observada,
perpassando a Lei das Estatais, a Lei do Regime Diferenciado de Contratacdes e 0

Novo Projeto de lei de Licitacdes.

Justamente por essas mudancas, demonstrou-se que a alocacéo eficiente de riscos
precisa ser melhor desenvolvida pela legislacédo, a fim de garantir que, havendo a
incompletude contratual, os riscos sejam direcionados para a parte que tem melhor

condi¢&o de mitiga-los.

Para mais, foi explicitada a definicdo de matriz riscos, com fulcro na lei das estatais e
do novo projeto de lei de licitagbes e contratos. A lei n°13.303 de 2016 entende que

a matriz de riscos deve ser utilizada nas contratagdes e servigos de engenharia.

Percebeu-se, também, diante da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, a
importancia da previsdo da matriz de riscos tanto no instrumento convocatério, como
no proprio contrato administrativo, servindo de ferramenta de alocagdo e mitigagédo
eficiente de riscos, principalmente nos casos de contratacdo integrada e licitacdes e
contratacdes de obras e servicos de engenharia, em especial nos casos de

empreitada de preco global.

Conclui-se, por fim, que a previsdo da matriz de riscos no edital e no contrato

administrativo ndo é apenas uma ferramenta compativel com as contratacbes de
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obras e servigcos de engenharia ou com a contratacdo integrada, mas também é um
meio de garantia do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos de
modo geral ou, ao menos, um meio que disponibiliza alternativas para a
recomposicdo da equacdo econdmico-financeira, através da atribuicdo da
responsabilidade de cada uma das partes contratantes ex ante, assim como a sua
forma de mitigacdo do risco, de acordo o caso concreto e as peculiaridades do

contrato especifico.
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APENDICE

Entrevista com a Procuradora do Estado da Bahia - Verdnica Novaes (22 de
Outubro de 2018).

1. Atualmente, fala-se cada vez mais em alocacéao eficiente de riscos (levando em
consideracdo as particularidades do contrato) em especial, com a Lei de
PPP’s, a Lei das estatais e o Novo projeto de Lei de Licitagées. Ha quem diga
que as teorias genéricas de divisdo de riscos, como a teoria das aleas, devem

ser superadas. Qual a sua opinido sobre o tema?

R: A eficiéncia na alocacgéo deve ser aferida considerando-se as peculiaridades do
projeto e a efetiva capacidade da parte contratante de gerenciar (diminuir as
chances de sua ocorréncia; melhor administrar, diante da sua ocorréncia, as
consequéncias prejudiciais) o risco em questdo. A atribuicdo generalista ao privado
de todos o0s riscos passiveis de enquadramento na é&lea econdmica,
desconsiderando a efetiva capacidade de gerenciamento, ndo aporta o0 incentivo
adequado para sua atuacdo, especialmente diante dos seus reflexos na equacao

econdmico-financeira do contrato.

1.1Se sim, talvez seja o caso de desconstruir aqui, aquela ideia de que ao

administrador é vedado fazer aquilo sobre o que a lei ndo dispde?

R: Na verdade, penso que a lei ndo traz a indicacdo de quem sera responsavel por
tal e qual risco, na medida em que a previsdo legal € no sentido de ser necesséaria a
elaboragcdo de uma matriz de risco ou a reparticdo objetiva dos riscos. Considero,
ainda, que a prescricdo da Lei n°® 8.987/95 no sentido de a delegacéo de servigco
mediante concessdo comum dar-se por conta e risco do concessionario ndo deve
ser interpretada em sua literalidade, uma vez que, de logo, ndo se revela razoavel
atribuir-lhe riscos legalmente atribuidos ao poder publico, nem tampouco riscos que
nao ser relacionem minimamente a alea ordinaria do negocio. Nesse cenario, a

elaboracdo de uma matriz de risco em tais contratos cria incentivos adequados para
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o privado e permite o adequado gerenciamento de intercorréncias no curso

contratual.

Quais os problemas que decorrem de uma possivel incompletude contratual,

no ambito dos contratos Administrativos?

R: Renegociacdes, nas quais o poder publico tem o seu poder de negociacdo
reduzido, especialmente ao considerarmos que ele ndo possui, tanto quanto o
privado, conhecimento sobre o negdécio da concessdo, além de estar em uma
situacdo sem disputa entre diversos privados, tal como na licitac&o, cujo interesse na

contratacao funciona como um regulador dos precos entre os concorrentes.

Na gestdo publica, ao estruturar a matriz de riscos, a Administracdo deve

atentar para o qué?

R: Para a efetiva condi¢cdo de o privado gerenciar o risco em questdo, para 0 que a
realizacdo de audiéncias publicas, road shows e outras acbes que permitam o
didlogo com o mercado funcionam como termémetro de interesse do setor privado
pelo objeto cuja licitacdo se almeja, como também para a precificacdo dos custos
envolvidos na contratacdo, na medida em que o privado exigirda um prémio pela
assuncao de determinado risco.

Importa também, na hipotese, a especificacdo da forma de mitigacdo do risco, uma
vez que, a depender do risco, o elemento principal ndo sera a capacidade de arcar
com as implicagdes financeiras da sua ocorréncia, mas a capacidade de evitar a sua

ocorréncia a vista das suas consequéncias.

Vocé concorda que os litigios entre as partes a respeito do direito (ou nao) a
recomposicado do equilibrio da equacdo econdmico-financeira, em especial,
nos casos de reequilibrio (reviséo), deve-se a falha ou a completa auséncia da

definicdo de uma adequada matriz de riscos?

R: Em grande parte dos casos, acredito que sim, porque a parte a quem foi atribuido

determinado risco deve arcar financeiramente com as consequéncias negativas que
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a ocorréncia do risco aportou para a outra parte. A auséncia da matriz de risco
conduz ao entendimento equivocado de que tudo que néo se referir a alea ordinaria
do negdcio devera ser arcado pelo poder publico e, na maioria das vezes, a solugédo
no caso concreto é dirigida apenas pela sua disponibilidade orgamentaria. De outra
parte, artificios no curso de recursos administrativos postergam decisdes
desfavoraveis ao privado, com o comprometimento, inclusive, da adequada

prestagcao do servico.

E possivel dizer que a previsdo de matriz de risco no edital e no contrato
administrativo garante o equilibrio econdmico financeiro do contrato ou, ao
menos, disponibiliza alternativas para a recomposicdo desse equilibrio com a

atribuic&do daresponsabilidade a cada uma das partes contratantes?

R: Entendo que sim, uma vez que as consequéncias negativas da ocorréncia do
risco para a parte que por ele ndo responde compromete a equagcdo econdémico-

financeira do contrato (encargos X remuneragao).

Deve-se procurar, cada vez mais, meios de prevenir os litigios judiciais. Nesse
caso, vocé entende que a matriz de riscos pode ser uma ferramenta para evitar
esses litigios relacionais aos contratos administrativos?

R: Dentre outros elementos, sim.

Mesmo se nao for respeitada a matriz de riscos, na sua opinido, ela serve

como base para um melhor julgamento do juiz?

R: Sim, na medida em que permite identificar os compromissos assumidos pelas

partes na celebrac&o do contrato.
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Consentimento em participar

Eu, Veronica Novaes, estou de acordo em nparticipar do presente trabalho
monografico, sobre o tema : "0 papel da Matriz de Riscos nos editais e contratos
administrativos/projetos de infraestrutura: uma analise 2 luz do equilibrio econoémico-

financeiro.”

Sim, dou ao pesquisador permissao para citar frechos do material proveniente de
minha entrevista ipsis literis.
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