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A pandemia do coronavirus se caracteriza como
evento de caso fortuito ou forga maior e os atos de
autoridade que estabeleceram restricées e
exigéncias para a combaterem se caracterizam
como fato do principe ou fato da administrac¢do.
No presente artigo, chamaremos em conjunto de
“Eventos Extraordindrios” as ocorréncias que se
enquadrem nas categorias juridicas de forca
maior, caso fortuito, fato do principe e fato da
administracgdo.

O risco da ocorréncia de eventos Extraordindrios é
alocado por lei (art. 65, inc. I, alinea “d”, da Lei
8.666/93) e geralmente também pelos contratos
administrativos & administragcdo publica.

Apesar disso, desde o surgimento da pandemia do
coronavirus, tornou-se comum em semindrios,
artigos, ou mesmo em pegas NOS Processos
administrativos sobre o reequilibrio desses
contratos, aparecerem argumentos com o objetivo
de compartilnar os impactos da pandemia entre a
administra¢cdo publica e seus contratados.
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No caso dos contratos de concessdo e PPP
(parceria publico-privada), tem sido comum
académicos debaterem se o artigo 65, inc. Il, alinea
“d” da Lei 8.666/93, que atribui o risco dos Eventos
Extraordindrios a administra¢géo publica, incide
sobre esses contratos. Contudo, a grande maioria
dos contratos de concessd@o e PPP em curso tem
clausula que atribui claramente o risco de caso
fortuito, forgca maior e fato do principe ao poder
concedente, de maneira que a discussdo sobre a
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incidéncia da Lei 8.666/93 néo afeta a discusséo
sobre quem deve assumir os impactos da
pandemia. Isso tudo em um contexto em que o art.
124 da Lei 8.666/93 diz ser ela aplicavel aos
contratos de concessdo.

Outro estratagema é supor que nogdes Como Caso
fortuito e forga maior sdo apenas instrumentos
para evitar as consequéncias do inadimplemento
de obrigagdes, usando o tratamento do tema no
direito privado e ignorando que, no direito publico,
o risco dos eventos de caso fortuito e forca maior —
e, portanto, os impactos da variagdo de receitas ou
de custos decorrentes desses eventos — sdo
atribuidos por lei e pelos contratos ao poder
concedente.

H4, além disso, as tentativas de levantar objecdes
a teoria classica do equilibrio econémico-
financeiro, buscando ndo a aplicar & pandemia.
Evidentemente, criticas cujo objetivo é a alteracdo
da compreensd@o padrdo sobre equilibrio
econdmico-financeiro devem ser objeto de
discuss@o académica ou no meio profissional com
objetivo de conformar cldusulas dos novos
contratos a serem firmados e ndo serem aplicadas
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retroativamente para reinterpretar contratos que
foram feitos sob a égide da teoria padrdo, em um
intento pseudossofisticado de revogacdo do
passado.

Existem, também, os esfor¢os para descaracterizar
os atos administrativos que criaram restricées e
exigéncias para combate da pandemia como fato
do principe ou fato da administragdo alegando
que, como eles se basearam em recomendagdes
cientificas, faltariaom-lhes o “requisito da
discricionariedade”, criando assim “ad hoc” uma
nova exigéncia para o enquadramento de atos
nas categorias de fato do principe e da
administracdo.

Enfim, em todos esses casos, o esforco € de
encontrar argumentos que justifiguem
compartilhar equanimemente os impactos da
pandemia nos contratos administrativos entre
administra¢cdo publica e os seus contratados.

Nos Gltimos dias, surgiu mais um esforgo
argumentativo nessa diregdo: a afirmagdo de que
os contratos administrativos alocam a
administracdo publica apenas riscos e ndo
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incertezas. Sustenta-se, assim, que a Lei 8.666/93 e
os contratos administrativos em geral teriam
alocado ad administragdo publica apenas os riscos
de Eventos Extraordindrios, mas n&o as incertezas. E
se complementa esse raciocinio aduzindo que os
impactos da ocorréncia de incertezas — uma vez
que ndo estariaom alocadas expressamente a
administragcdo publica — deveriam ser
compartilhados de forma equdnime entre a
administracdo publica e seus contratados.

O argumento, contudo, nos pdrece extremamente
superficial: usa categorias econémicas que ndo
estavam presentes no momento de elaboragdo da
regra legal e das regras contratuais para a
posteriori limitar, reduzir obrigagdes que
claramente abrangiam um espectro mais ampilo.

A distingcd@o entre risco e incerteza na economia
vem do principio do século XX e foi elaborada por
Knight* e Keynes®.

No mundo juridico brasileiro, por sua vez, a
distingdo risco e incerteza sé recentemente passou
a ser objeto de tratamento explicito nos livros
doutrindrios ou de teoria juridica. Na legislagédo
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(elaborada em regra por juristas ou técnicos dos
poderes Legislativo ou Executivo) e nos contratos
publicos (elaborados por membros da advocacia
publica), tanto incertezas quanto riscos sempre
foram tratados em conjunto. Nogées, por exemplo,
como caso fortuito, forga maior, fato do principe,
teoria da imprevisdo, que sdo usadas com
frequéncia no mundo juridico, foram aplicadas e
sdo aplicaveis tanto a eventos que economistas
poderiam classificar como risco quanto a eventos
que poderiam ser classificados como incertezas.

Simplesmente, a distingdo risco e incerteza, apesar
de ter origem na teoria econdmica do principio do
século XX, no Brasil, s6 muito recentemente passou
a permear a teoria juridica de ponta preocupada
com andlise econbmica do direito. Mas,
claramente, ela ndo foi — e continua ndo sendo -
considerada quando da elaboracdo de
dispositivos legais e contratuais que alocaram o
risco de Eventos Extraordindrios, como a pandemiq,
& administragdo publica.

Leia também: Projeto de lei tenta acabar com o

pregédo para contratar obras e servigos de
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engenharia
(https://www.agenciainfra.com/blog/projeto-
de-lei-tenta-acabar-com-o-pregao-para-
contratar-obras-e-servicos-de-engenhariaf)

Por isso, parece-me mais uma tentativa
oportunista de afirmar que os contratos e a lei ndo
alocam os impactos das incertezas a
administra¢cdo publica, pois a distingdo entre risco
e incerteza simplesmente ndo integrava (e em
geral ainda n&o integra) o espectro de
instrumentos utilizados pelos juristas e pelos
operadores do direito entre nds para elaborar as
cldusulas contratuais e as regras legais que
distribuem riscos.

Para além das tentativas de descumprir
atribuig@o de riscos prevista nos contratos
contestando as regras legais e contratuais
vigentes, hd ainda os ardis processuais na esfera
administrativa usados com intentos semelhantes.
Em um contexto em que as agéncias reguladoras
deveriam funcionar como um juiz na esfera
administrativa, imparcial entre o poder concedente
e o concessiondrio, para julgar os pleitos de
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reequilibrio que decorrem da pandemia, tem
ocorrido de, em estados ou municipios, o poder
concedente, particularmente as suas
procuradorias gerais, emitir posicionamentos
sobre o tema com pretensdo de vincular toda a
administragdo indiretq, inclusive as agéncias
reguladoras, que sdo constituidas em regra sob a
forma de autarquias. Portanto, o poder concedente
busca usar a natureza de autarquia da agéncia
reguladora para impedir o exercicio imparcial da
sua funcdo de “juiz” na esfera administrativa dos
temas em que se opdem os interesses do
concessiondrio ao do poder concedente.

Isso sem contar os casos de agéncias reguladoras
ou que ndo tém instrumentos institucionais para
exercicio da independéncia ou cujos diretores sdo
pessoas sem qualquer preparo para o exercicio
dos cargos, verdadeiros cabos eleitorais dos
governadores ou prefeitos que os indicaram, e que,
por isso, mesmo que ndo seja pleiteado ou
conferido ds decisdes ou pareceres emitidos pelo
poder concedente efeito vinculante sobre as suas
autarquias, esses diretores tendem a
simplesmente seguir a orientagdo do poder
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concedente, vilipendiando as expectativas de
protecdo pela agéncia reguladora na esfera
administrativa da incolumidade dos contratos de
concessdo ou PPP.

Quais os efeitos praticos de se tentar usar esses
argumentos ou ardis processuais para elidir a
responsabilidade da administracdo publica de
arcar com os impactos da pandemia?

O efeito pratico é criar incerteza juridica onde
havia certeza, o que contribui para reduzir a
credibilidade da distribuicdo de riscos prevista nos
contratos administrativos e aumentar a avaliagcdo
do risco desses contratos.

A impressd@o que ficard é que, na hora de pagar
pelos riscos que assume, a administra¢cdo publica
sempre dard um jeito de ndo cumprir os contratos.
E isso tem um custo reputacional que levard anos
para ser superado® e levard a administragdo
publica e os usudrios (no caso de contratos de
concess@o) a pagarem pregos mais altos nas suas
contratagdes futuras.
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A justificativa econdmica que baseia a alocagdo
do risco de Eventos Extraordindrios &
administra¢gdo publica nos contratos
administrativos & relativamente simples e continua
completamente valida mesmo apds a ocorréncia
da pandemia.

Se o risco de Eventos Extraordindrios for alocado ao
contratado da administra¢gdo, como ele ndo tem
meios de controlar a sua ocorréncia ou limitar o
seu impacto, e como esses eventos ndo sdo em
geral segurdveis — ndo havendo portanto
possibilidade de diluigdo do seu risco no mercado
securitdrio — a Unica forma de os participantes de
licitagcbes de contratos administrativos lidarem
com esses eventos & provisionarem em suads
propostas valores para cobrirem o seu custo caso
eles venham a ocorrer. Uma vez que os
participantes da licitagdo provisionem os valores
para lidar com os Eventos Extraordindrios, a
administragdo publica (e os usudrios no caso dos
contratos de concesséo) pagardo pelos Eventos
Extraordindrios mesmo que eles ndio ocorram, umad
vez que o seu custo estard provisionado dentro do
preco nas propostas realizadas na licitagdo. Por
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isso, mesmo no cendrio em que os Eventos
Extraordindrios ndo se materializarem ao longo do
contrato, o fato de o seu custo estar provisionado e
considerado no precgo fard com que a
administracéo publica (e os usudrios no caso de
contratos de concessdo) arque com o seu custo.

Compare-se esse cendrio com uma situagdo em
que se atribua & administracdo publica o risco dos
Eventos Extraordindrios: nesse caso, o contratado
ndo provisionard o custo dos Eventos
Extraordindrios, o que reduzird de maneira
relevante o preco dos contratos administrativos a
administracdo publica e aos usudrios dos servigos.
E, caso Eventos Extraordindrios ocorram, a
administracdo publica pagard por esses eventos
por meio do sistema de reequilibrio do contrato.

Portanto, no cendrio em que o risco dos Eventos
Extraordindrios é atribuido d administragdo
publica, a administragéo publica (e os usudrios
nos contratos de concess@o) s6 pagardo pelos
Eventos Extraordindrios quando eles ocorrerem,
enquanto que, quando o risco dos Eventos
Extraordindrios é atribuido ao contratado da
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administracdo publica, a administracdo publica e
o usudrio terminam pagando por esses eventos
mesmo que eles ndo se materializem.

E forgosa, pois, a conclusdo de que é mais
vantajoso para a administragdo publica e para os
usudrios do servico atribuir-se nos contratos
administrativos o risco de Eventos Extraordindrios a
administra¢cdo publica do que aos contratados da
administracdo publica.

Note-se por fim que a alocagdo d administracdo
publica do risco dos Eventos Extraordindrios — além
de, como ja dissemos, assegurar que o pagamento
por esses eventos s6 ocorra quando da sua
materializagdo — garante também a solugdo mais
equdnime em relagéo ao seu custeio. E que, como
os Eventos Extraordindrios s@o por defini¢éo
eventos que nenhuma das partes controla a
ocorréncia e que sdo irresistiveis (uma vez que eles
se materializem, ndo hd como evitar o seu
impacto), faz sentido que o custo desses eventos
seja socialmente compartilhado. A atribui¢do a
administra¢cdo publica do risco desses eventos
assegura esse compartilhamento, uma vez que
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todos, na condi¢cdo de contribuinte (inclusive os
contratados da administragéo), arcaréo com os

custos desses eventos.

Leia também: DT-e serd emitido no documento

fiscal dos estados e ndo havera cobranga,

propde Ministério dos Transportes

(https://[www.agenciainfra.com/blog/dt-e-sera-
emitido-no-documento-fiscal-dos-estados-e-
nao-havera-cobranca-propoe-ministerio-dos-
transportes/)

Por fim, em relacéo aos contratos de concessdo e
PPP que envolvem a prestagdo de servicos
publicos, o direito ao reequilibrio econémico-
financeiro € uma das contrapartidas & obrigacdo
de continuidade do servigco em situagdes adversas.
Note-se que outros agentes econdmicos podem
em situagdes de crise suspender a prestacdo dos
servigos, aumentar o valor cobrado dos usudrios e
suspender a realizacdo de investimentos. Os
concessiondrios de servigos publicos em regra ndo
tém essas opgoes g, por isso, Ihes é assegurado o
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direito ao reequilibrio como contrapartida da
obrigagdo de continuidade dos servicos em
situages de grave crise.

Como se V&, os fundamentos racionais para a
alocagdo em contratos administrativos de riscos
de Eventos Extraordindarios @ administracdo publica
sdo soélidos e até aqui ndo foram impactados pela
pandemia.

Mas mesmo que se entendesse apoés a pandemia
ser necessdria mudanga nessa alocagdo de riscos,
ela deveria ser feita de forma clara, com base em
discussdes técnicas que desembocassem na
elaboragdo de novas regras legais e novas
cldusulas contratuais e ndo por meio de pareceres
ou decisdes ad hoc que em face da pandemia
reveem entendimentos seculares em torno do
tema.

Enfim, é preciso superar essas tentativas
heterodoxas, as manifestagdes do conhecido
“jeitinho brasileiro” de justificar as intengdes de
descumprimento as obrigagdes assumidas pela
administracdo publica nos contratos de arcar com
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os Eventos Extraordindrios dos quais as pandemias
em geral sempre foram eventos tipicos, e a
presente ndo & excecgdo.

Em relagdo a isso, a postura do governo federal
tem sido irretocdvel. O Ministério da Infraestrutura,
particularmente a sua consultoria juridica, agiu de
forma exemplar ao emitir ainda em abril o Parecer
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, que
esclareceu que a pandemia se caracteriza como
Evento Extraordindrio e que os seus impactos
devem ser arcados pelo poder concedente
conforme previsto em lei e nos contratos. Por sua
vez, no setor elétrico, a rdpida acdo da ANEEL
(Agéncia Nacional de Energia Elétrica) no
estabelecimento da Conta-Covid assegurou
aproximadamente R$16 bilhées de liquidez a
distribuidoras de energia, de modo a evitar a sua
insolvéncia e o desastroso colapso do setor
elétrico. Isso independentemente da discussdo
detalhada sobre os parGmetros e metodologias
para reequilibrio dos contratos no setor elétrico.

E preciso que esses exemplos sejam seguidos &
risca por estados, municipios e suas agéncias
reguladoras para focar esforgco no grande desafio

https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-o-ambiente-privado-para-investimentos-em-infraestrutura-e-a-urgente-necessidade-de-superar-a-discussao-sobre-de-quem-e-o-risco-dos-impactos-da-pandemia-no... 17/23



03/12/2023, 21:07

https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-o-ambiente-privado-para-investimentos-em-infraestrutura-e-a-urgente-necessidade-de-superar-a-discussao-sobre-de-quem-e-o-risco-dos-impactos-da-pandemia-no...

que & encontrar maneiras de dar cumprimento a
essas obrigagdes contratuais, particularmente em
contexto de restrigdes fiscais graves.

Se a nossa intencdo é sairmos mais fortes da
pandemia, temos que usar essa oportunidade
para cumprir os contratos e criar ou reforcar
ambiéncia que contribua para que novos
investimentos privados nos levem a novos
patamares de desenvolvimento econdmico-social.
Se isso for um objetivo do nosso pais, as tentativas
de contornar o cumprimento de obrigacdes
assumidas pela administra¢gdo publica devem ser
simplesmente abandonadas.

*Mauricio Portugal Ribeiro é sécio do Portugal Ribeiro
Advogados, professor de Modelos Regulatdrios da FGV,
mestre em Direito pela Harvard Law School, autor de varios
livros e artigos sobre concessoes, PPPs e outros temas dos
setores de infraestrutura.

1 Eu gostaria de agradecer a Jean Paul Veiga da Rocha, Marcelo
Lennertz e Eduardo Jord3ao pela leitura e comentarios a este
artigo. Os erros evidentemente sao de minha exclusiva
responsabilidade.

2 Vide Jordao, Eduardo. Pandemia e concessodes: a criacao de
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and Money, London: Macmillan, 1936, pp. 161-162.

6 Vale lembrar que contratados da administracao ja enfrentam
enormes dificuldades atualmente para obter reequilibrio de
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Sem orcamento de RS 219
milhoes, governo nao paga
indenizacao, e primeira
relicitacdo ainda segue
inconclusa
(https://www.agenciainfra.com/
orcamento-de-r-219-milhoes-
governo-nao-paga-indenizacao-
e-primeira-relicitacao-ainda-
segue-inconclusa/)

2 de dezembro de 2023

(https://www.agenciainfra.com/t
paperless-e-produtividade-no-
canteiro-de-obras/)

Processos “paperless” e
produtividade no canteiro de
obras

debate-no-moveinfra-2023-
em-dezembro/)

Desenvolvimento sustentavel e
transicao energética entram em
debate no Movelnfra 2023, em
dezembro
(https://www.agenciainfra.com/
sustentavel-e-transicao-
energetica-entram-em-debate-
no-moveinfra-2023-em-
dezembro/)

1de dezembro de 2023

(https://www.agenciainfra.com/t
disputa-sobre-renovacao-
ministro-dos-transportes-
paralisa-processos-de-
ferrovias-da-vale-e-da-vli/)

Em disputa sobre renovacao,
Ministro dos Transportes
paralisa processos de ferrovias
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