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Resumo: O isolamento social impde grande alteracdo na rotina da populacdo e

relevante modificacdo das bases estabelecidas nos contratos administrativos,
especialmente aqueles de longo prazo. Nesse sentido, o objetivo deste
trabalho é apresentar fundamentos legais e doutrindrios para a realizacdo de
\ procedimentos dereequilibrio econdmico-financeiro em contratos de concessao
(comuns ou PPPs), frente aos efeitos da pandemia de Covid-19. Nessa linha, sao
expostos os conceitos de reparticdo objetiva de riscos e aleas extraordinarias,
a partir dos quais as situacdes que ocasionaram determinado desequilibrio
nos ajustes podem vir a ser enquadradas. Com base nisso, portanto, as partes
de um contrato podem avaliar a pertinéncia ou ndo da solicitacdo de revisao
contratual.

Palavras-chave: pandemia; equilibrio; econdmico-financeiro; revisao;

REVI SAO D E CO NTRATOS D E reparticdo; riscos; matriz; extraordindria.
Abstract: TThe objective of this paper is to present legal and doctrinal
~ ~ foundations for carrying out economic and financial rebalancing procedures
CO N CESS AO E M R AZ AO D A in concession contracts (ordinary or PPPs), in view of the effects of the
COVID-19 pandemic. In this line, the concepts of objective sharing of risks
and extraordinary areas are exposed, from which the situations that caused
a certain imbalance in the adjustments may come to be framed. Based

COVI D-1 9: aspeCtOS leg a iS on this, therefore, the parties to a contract can assess the relevance or

otherwise of the request for contractual review.

Keywords: public-private partnership; concession; Covid-19; economical-
financial.
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INTRODUCAO

Em 16 de marco de 2019, o Decreto Estadual n® 46.973
reconheceu a situacdo de emergéncia na satde publi-
ca do Estado do Rio de Janeiro em razdo da pandemia
decorrente do novo coronavirus (Covid-19). A partir
desta decisdo do Governo do Estado, medidas foram
adotadas para conter a propagacao desse virus, dentre
elas arestricdo a circulacdo de pessoas e o incentivo ao
isolamento social.

Como efeitos desse isolamento, citam-se: a reducdo
de utilizacdo de transporte publico; a reducao de auto-
moéveis circulando pela cidade; o aumento de consumo
de luz, dgua e gas encanado/botijdo nas residéncias,
bem como a sua consequente reducdo nos ambientes
comerciais; aumento na producdo de residuos sélidos
domiciliares nas areas residenciais, com a sua conse-
quente reducdo nas areas comerciais; além de tantos
outros impactos.

Devido a essas mudancas na dindmica de funciona-
mento da sociedade, muitos contratos de concessdo
podem ter sido afetados, o que tem o condao de gerar
impactos significativos que podem ir desde alteracoes
profundas nos termos contratuais até a alteracoes que
se restrinjam ao seu fluxo de caixa.

Sejam quais forem os impactos verificados nos contra-
tos de concessao, tanto o poder concedente quanto a
contratada devem dialogar, por meio de um processo
transparente, com o intuito de encontrar o novo ponto
de equilibrio do contrato.

Neste sentido, este artigo aborda os aspectos legais da
revisdo extraordindria de contratos de concessdo de-
correntes da pandemia, objetivando auxiliar os gesto-
res publicos em eventuais pleitos de reequilibrio eco-
némico-financeiro.

EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO

O equilibrio econémico-financeiro retrata um cendrio
em que a remuneracdo pela realizacdo de um objeto

(prestacdo de servico, realizacdo de obra ou forneci-
mento) é compativel e suficiente para cobrir as des-
pesas e, também, para remunerar o capital. As meto-
dologias para remuneracao de capital sdo variadas e,
geralmente, estdo delineadas no Edital e no Contrato
de Concessao.

A manutencdo do equilibrio econémico-financeiro nos
contratos administrativos, neles incluidos os de con-
cessdo de servicos publicos, é um de seus principios
basilares. Esta conclusdo advém tanto da interpreta-
¢do da Constituicdo Federal' quanto das normas infra-
constitucionais:

O inc. XXI, art. 37, da Constituicdo Federal define o se-
guinte:

Art. 37 (...)

XXI - ressalvados os casos especificados
na legislacdo, as obras, servicos, compras
e aliena¢oes serdo contratados mediante
processo de licitacdo publica que assegu-
re igualdade de condicdes a todos os con-
correntes, com cldusulas que estabelecam
obrigacbes de pagamento, mantidas as
condicoes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitird as exigén-
cias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacoes. (Grifo nosso)

A Lei Federal n® 8.987/95 (lei geral das concessoes) de-
fine o seguinte:

Art. 9°[...]

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanis-
mos de revisao das tarifas, a fim de manter-
se o equilibrio econémico-financeiro.

[...]

§ 4° Em havendo alteracdo unilateral do
contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o poder concedente
devera restabelecé-lo, concomitantemente
a alteracdo. (grifo nosso)

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. S3o Paulo: Forense, 2017. p. 328: “No
direito brasileiro, entende-se que, seja nas aleas administrativas, seja nas aleas econémicas, o contratado
tem direito a manutencao do equilibrio econémico-financeiro do contrato, por forca do artigo 37, XXI, da
Constituicao, que exige, nos processos de licitacdo para obras, servicos, compras e alienagoes, sejam man-
tidas “as condi¢oes efetivas da proposta”.
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A Lei Federal n°® 8.666/932 (Lei de licitacdes e contra-
tos da Administracdo Publica, aplicada na forma de seu
art. 1243), define o seguinte:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei
poderdo ser alterados, com as devidas jus-
tificativas, nos seguintes casos:

Il - por acordo das partes:

[...]

d) pararestabelecer arelacdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da adminis-
tracdo para a justa remuneracdo da obra,
servico ou fornecimento, objetivando a ma-
nutencdo do equilibrio econémico-finan-
ceiro inicial do contrato, na hipotese de so-
brevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis
porém de consequéncias incalculdveis, re-
tardadores ou impeditivos da execucao do
ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior,
caso fortuito ou fato do principe, configu-
rando alea econémica extraordinaria e ex-
tracontratual. (grifo nosso).

O art. 4° da Lei Federal n°® 11.079/04 estabelece a ne-
cessidade de reparticdo de riscos entre as partes nos
contratos de parcerias publico-privadas. Isso permi-
te que esses ajustes sejam administrados com menor
grau de incerteza quanto aos responsaveis pelos 6nus
decorrentes dos acontecimentos ao longo de sua vi-
géncia, o que favorece a manutencao do equilibrio eco-
nomico-financeiro desses contratos.

Verifica-se, portanto, que o equilibrio econémico-fi-
nanceiro dos contratos administrativos deve pautar
tanto a sua concepcao inicial quanto a sua conducao,
sendo direito das partes buscar a sua manutencao.
Para tanto, o ordenamento juridico brasileiro dispde
basicamente de trés formas para a recomposicdo do
reequilibrio econdmico-financeiro 4, quais sejam: o rea-
juste, a repactuacao e a revisao.

Considerando que o objetivo deste trabalho é tratar
das situacdes de desequilibrio nas concessbes (co-
muns e PPPs) decorrentes da pandemia causada pela

CONCESSOES

Covid-19, tem-se uma situacdo extraordinaria e, por-
tanto, a maneira de reequilibrio a ser discutida sera a
revisdo. Por isso, quanto ao tema “direito ao reequili-
brio”, a exposicdo sera centrada no direito de revisao
dos contratos.

REVISAO DOS CONTRATOS DE
CONCESSAO

A revisao dos precos é um dos instrumentos utilizados
para se recompor o equilibrio econémico-financeiro
inicial quando este é afetado por ocorréncias que ndo
se refiram avariacdes inflacionarias normais dos custos
de producao e, além disso, tenham impacto relevante
na relacdo entre os encargos assumidos pela contrata-
da e a contrapartida devida pela administracdo. Trata
se, portanto, de um procedimento de reavaliacdo dos
precos envolvidos na prestacdo dos servicos, ndo se
referindo a mera aplicacdo de indices especificos, se-
toriais ou gerais.

O procedimento de revisdo, além de ser decorrente do
principio do equilibrio econdmico-financeiro, também
estd previsto na Lei Geral das Concessdes (§§ 20 e 4°,
art. 9°, da Lei Federal 8.987/95) e na Lei de Licitacoes
(alinea “d”, inc. Il, art. 65, da Lei Federal 8.666/93%) e
pode ser classificado, quanto ao seu momento de rea-
lizacdo, como:

- Revisdo Ordinaria — refere-se a revisao
que é realizada em periodos predefinidos
no contrato; ou

- Revisdo Extraordinaria — refere-se a revi-
sdo que é realizada a qualquer tempo, em
decorréncia de desequilibrio econémico-fi-
nanceiro no contrato decorrente de situa-
¢oes extraordinarias.

A revisdo extraordindria, como ja dito, decorre de um
desequilibrio econdémico-financeiro do contrato que
pode ter sido provocado por a¢des da administracao
ou por fatos imprevisiveis ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculdveis. Quanto a esses eventos,

2 Em que pese a entrada em vigor da recente Lei Federal 14.133/21, decidiu-se utilizar primordialmente a Lei
Federal 8.666/93, uma vez que o presente trabalho foi elaborado a partir de metodologia que se utiliza tanto
das Leis quanto da respectiva jurisprudéncia, que ainda é escassa para a nova Lei de Licitagoes. Além disso,
por forca doinc. Il do art. 193 da Lei Federal 14.133/21 a Lei Federal 8.666/93 ainda se encontra em vigor. De
toda forma, apontou-se o artigo da nova Lei correspondente a cada artigo da Lei 8.666/93 utilizado, como se

vé na nota de rodapé n° 3.

2 O art. 186 da Lei Federal 14.133/21 é o correspondente ao art. 124 da Lei Federal 8.666/93.
4 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo. 4. ed. rev. Belo Horizonte: Férum,

2015. p. 1021.

5 Aalinea “d”, inc. II, do art. 124 da Lei Federal 14.133/21 é o correspondente a alinea “d”, inc. Il, do art. 65 da

Lei Federal 8.666/93.6
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a legislacdo e a doutrina os tratam conforme os con-
ceitos de reparticdo dos riscos e/ou de aleas extraor-
dindrias.

Antes de adentrarmos aos temas reparticao dos riscos
e aleas extraordinarias, cabe falar de outras ocorrén-
cias que podem desequilibrar um contrato de conces-
sda0, Mas que Nao ensejariam a sua revisao. Esses even-
tos sdo classificados, segundo Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, como aleas ordinarias ou empresariais. A referi-
da autora fala, acerca desta alea, o seguintes:

[...]Jestd presente em qualquer tipo de ne-
g6cio; é um risco que todo empresario cor-
re, como resultado da prépria flutuacdo do
mercado; sendo previsivel, por ele responde
o particular. H4 quem entenda que mesmo
nesses casos a Administracdo responde,
tendo em vista que nos contratos adminis-
trativos os riscos assumem maior relevancia
por causa do porte dos empreendimentos,
o que torna mais dificil a adequada previsao
dos gastos; ndo nos parece aceitavel essa
tese, pois, se 0s riscos ndo eram previsiveis,
a dlea deixa de ser ordinaria.

Desta forma, tem-se que os eventos autorizativos
da solicitacdo de revisdo contratual sdo, portanto,
os extraordindrios, que serdo objeto de discussdo na
sequéncia.

REPARTICAO OBJETIVA DE RISCOS

Areparticao objetiva de riscos é uma diretriz introduzi-
da nos contratos concessionais por meio do art. 4°, inc.
VI, da Lei Federal 11.079/04 e consiste na estimativa,
precificacdo das ocorréncias prejudiciais a regular exe-
cucao do contrato e distribuicdo de cada risco entre as
partes.

Segundo o autor Fernando Vernalha Guimaraes’, cada
risco deve ser atribuido: “aquela parte que tem apti-
d3o para se prevenir dos riscos a custos mais baixos do
que a outra ou para minorar os prejuizos na hipdtese
de materializacdo dos riscos”.

Portanto, a reparticdo dos riscos constitui-se uma for-
ma de se estimar os possiveis sinistros e identificar os
responsaveis por arcar os seus onus, reduzindo-se, as-
sim, os custos alocados para cobrir as incertezas con-
tratuais.

O produto desta reparticdo é, principalmente, a matriz
de risco, nela constam as ocorréncias e os seus respon-
saveis. Nesse contexto, cabe transcrever o que diz o
inc. ll, art. 5°, da Lei Federal 11.079/04:

Art. 5° As clausulas dos contratos de parce-
ria publico-privada atenderdo ao disposto
no art. 23 da Lei n°® 8.987, de 13 de feverei-
ro de 1995, no que couber, devendo tam-
bém prever:

[...]

IIl — a reparticdo de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso fortuito, for-
¢a maior, fato do principe e dlea econémica
extraordinaria;

Verifica-se, na leitura do dispositivo acima, que mes-
mo as aleas extraordinarias devem constar dessa ma-
triz nos contratos de PPPs, o que denota a intencdo
do legislador de trazer para o plano do contrato o
tratamento dessas ocorréncias. Desta maneira, tor-
na-se forcosa a discussao dos custos de cada parcela
de risco e, por conseguinte, possibilita-se a obtencao
dos ganhos econdémicos deste tratamento da impre-
visibilidade (GUIMARAES, 2016, p. 96).

Um exemplo pratico da importancia da matriz de ris-
cos é o recente caso do conhecido Torneio de ténis
de Wimbledon. Ao longo de 17 anos, organizadores
da competicdo pagaram USS$ 2 milhdes anuais em se-
guro para o caso de impossibilidade de ocorréncia
do torneio. Devido ao cancelamento em 2020, por
conta da pandemia, havera uma indenizacdo de US$
141 milhoes?.

Apesar de o comando legal acerca da necessidade de
se prever a alocacao de riscos se referir aos contratos
de PPPs, este conceito vem sendo utilizado nas conces-
sdes comuns, conforme o autor Flavio Amaral Garcia®
acentua:

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. S3o Paulo: Forense, 2017. p. 327.

7 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes e PPPS: formacdo e me-
todologias 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. Belo

Horizonte, MG: Férum, 2016. p 97.

8 Disponivel em: https://www.espn.com.br/tenis/artigo/_/id/6837314/wimbledon-pagou-seguro-caso-pan-
demia-agora-recebera-r-722-milhoes-mesmo-torneio-cancelado. Acesso em 22 jun. 20.

9 GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisdo na previsdo e os contratos concessionais. In: MOREIRA, Egon Bo-
ckmann (Coord.). Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno.

Belo Horinzonte: Férum, 2016. p 114.

48 REVISTA DO TCE-RJ

“Mesmo nas concessdes comuns, cuja de-
finicdo legal explicita que a sua execucao
“sera por conta e risco do concessionario”,
a doutrina tem se afastado de uma inter-
pretacdo literal e compreendido, correta-
mente, que atende ao interesse publico
promover uma divisdo racional de riscos
entre as partes.”

Nesse sentido, existindo-se uma matriz de risco na con-
cessdo, o que foi pactuado deve ser obedecido, impu-
tando-se a cada parte o 6nus que lhe confere.

Como exemplo disso, pode-se citar uma situacdo na
qual o risco de demanda seja atribuido a administra-
¢do. Nesse caso, ocorrendo um evento que tenha forte
impacto na demanda pelo servico, a concessionaria fa-
ria jus a revisao.

Em que pese a aparente clareza desse conceito, é
importante trazer ao debate o que diz o autor Flavio
Amaral Garcia (2016, p. 117-118) sobre o tema:

Supor que as partes devam manter tudo
como estd, mesmo diante de uma aguda
transformacao das circunstancias econémi-
cas exdgenas ao contrato, bastante o sufi-
ciente para desequilibrar financeiramente
a relacdo e gerar iniquidades e injusticas
gravosas para um dos contratantes, é igno-
rar a boa-fé como pressuposto das publicas
relacoes contratuais.

CONCESSOES

Ainda que o desequilibrio recaia essencialmen-
te em custos assumidos por uma das partes,
parece solucdo simplista dizer que se tratava
de risco contratualmente previsto, afastando-
se a racionalidade da teoria da imprevisao.

[..]

A dlea extracontratual (crise econdémica)
impacta diretamente a matriz de risco, ndo
para justificar a modificacdo na sua aloca-
¢do ou distribuicdo original, mas para mo-
tivar uma revisdao do contrato que possa
restabelecer a justica comutativa maculada
pela inesperada alteracdo da exégena con-
juntura macroecondmica do pais.

[..]

Quando as ocorréncias faticas — contratu-
almente partilhadas - se desenvolvem em
cenarios drasticamente alterados, abso-
lutamente imprevisiveis e que geram uma
elevacdo extremada e extraordinaria dos
custos, onerando excessivamente uma das
partes, a interpretacdo que privilegie o
equilibrio econémico-financeiro do contra-
to e a estabilidade do pacto é a que melhor
se coaduna com a concretizacdo do interes-
se publico e com a justica contratual.

Nesse sentido, deve-se ponderar a utilizacdo da matriz

de risco em decorréncia da pandemia, pois essa situa-
¢do pode afetar drasticamente as bases conjunturais
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Na hipdtese, contudo, de auséncia de solu-
cdo contratualmente estabelecida, cabera
ao intérprete e ao juiz encontrar critérios
secundarios a oferecer uma solucdo a ques-
t3o que possa estar harmonizada com o re-
gime juridico dos contratos de longo prazo.

Neste particular, e como ja anotei em ou-
tro estudo, o tratamento dispensado pela
Lei n°® 8.666/93 para a tutela de riscos ex-
tracontratuais (alinea “d” do inc. Il do art.
65) ndo parece inconcilidvel com o modelo
concessiondrio: “Observe-se que essa re-
gra visa a tutelar uma situacdo prépria de
risco extracontratual, desconsiderado pelo
contratado ao tempo da contratacdo. O
objetivo do legislador parece ter sido preci-
samente o de desestimular, nas propostas
oferecidas na licitacdo, a precificacdo de
situacoes de risco cujo controle pelos inte-
ressados é impossivel ou bastante limitado.

10 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O equilibrio econémico-financeiro nas concessdes e PPPS: formacao
e metodologias para recomposi¢do. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Contratos administrativos,
equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a lgica das concessdes e parcerias pUblico
-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2016. p 99-100.
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A finalidade é desonerar as propostas desses custos, transferindo-se a responsabilidade de geren-
ciamento desses riscos a Administracdo. Essa orientacdo esta alinhada com a premissa fundamen-
tal costumeiramente utilizada para nortear a alocacdo de riscos em contratos complexos e de longo
prazo, como as concessoes e as PPPs, a qual recomenda alocar o risco a parte que detém melhores
condicdes para o seu gerenciamento, donde se extrai a exegese de que riscos que ndo possam ser
adequadamente gerenciados pelo parceiro privado devem ser retidos pelo parceiro piblico. Como
esses riscos serdo aqueles considerados imprevisiveis (e extracontratuais), o parceiro privado nao
terd meios para gerencia-los adequadamente, fazendo sentido, portanto, que sejam eles alocados a
responsabilidade do parceiro publico”.

Sendo assim:

1—Para os casos previstos na matriz de risco, o dnus por uma ocorréncia devera ser imputado a parte responsavel
por esse risco. Porém, essa ndo é uma verdade absoluta, havendo casos nos quais a mudanca da conjuntura eco-
ndmica/social pode ser profunda a ponto de modificar as bases nas quais o contrato foi concebido, o que poderia
justificar a revisao; e

2 — Para os casos nao previstos na matriz de risco, o gestor poderd utilizar a teoria das aleas extraordinarias,
apresentadas a sequir, para decidir sobre o cabimento ou nao da revisao.

ALEA EXTRAORDINARIA

O particular, ao contratar com administracdo publica, esta sujeito a riscos, além daqueles presentes nos contra-
tos privados, que podem provocar o seu desequilibrio econémico-financeiro. Esses riscos podem ser decorrentes
da atuacdo do poder publico ou inevitdveis e estranhos a vontade de ambas as partes, sendo denominados, em
ambos os casos, de extraordinarios (DI PIETRO, 2017, p 326-327).

Os riscos associados a atuacado do poder publico sdo denominados de aleas administrativas, que sdo divididas em
trés classificacoes: alteracdo unilateral do contrato, fato do principe e fato da administracdo; por outro lado, aque-
les riscos inevitaveis e estranhos a vontade de ambas as partes sdo intitulados de dleas econémicas?'.

Na sequéncia, essas aleas serdo detalhadas, apresentando-se os seus aspectos gerais e a sua aplicabilidade nos
processos de revisdo dos contratos.

Alea administrativa — Alteracdo unilateral do contrato

A alteracdo unilateral do contrato se refere as modificacoes realizadas pela administracdo nesse instrumento
com base nas clausulas exorbitantes. O objetivo desse procedimento é realizar adequacdes no objeto contratado
com o intuito de melhor atender ao interesse publico.

A previsdo legal para a realizacdo destas alteracdes consta do inc. i, do art. 582 e do art. 65, da Lei Federal
8.666/933, nos quais se definem as possibilidades e limites para estas alterac¢oes.

Nesses casos, tanto a Lei Federal 8.666/93 (§ 6°'* do art. 65'5) quanto a Lei Federal 8.987/95 (§ 4° do art. 9°1)

11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. S3o Paulo: Forense, 2017. p. 327-328. 2
Oinc. 1, do art. 104, da Lei Federal 14.133/21 é o equivalente ao inc. |, do art. 58, da Lei Federal 8.666/93.
13 Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere & Administracao,
em relagdo a eles, a prerrogativa de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico, respeitados
os direitos do contratado;

[...]

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:
| - unilateralmente pela Administracdo:

[...]

140 art. 130, da Lei Federal 14.133/21, é 0 equivalente ao § 6°, do art. 65, da Lei Federal 8.666/93.

15 § 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a Adminis-
tracdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial.

16 § 4° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-financeiro,
o poder concedente deveréd restabelecé-lo, concomitantemente a alteragdo.
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definem que o equilibrio econémico-financeiro do con-
trato deve ser recomposto pela administra¢cdo. Por-
tanto, em se verificando alteracdes unilaterais que de-
sequilibrem o contrato, a contratada tem o direito de
pleitear a revisao.

Alea administrativa — Fato do principe

O fato do principe consiste, sequndo a autora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, em: “medidas de ordem geral,
ndo relacionadas diretamente com o contrato, mas
que nele repercutem, provocando desequilibrio eco-
nomico-financeiro em detrimento do contratado”.'’

A ocorréncia desta alea se dd quando o Poder Conce-
dente, no exercicio de sua autoridade, adota medidas
que impactem financeiramente a execucdo dos contra-
tos em vigéncia, ndo se referindo as decisoes relacio-
nadas diretamente a execucao contratual.

Como exemplo de fato do principe, pode-se citar a cria-
¢do de algum tributo que onere determinado segmen-
to empresarial, impactando reflexamente a execucao
de algum contrato.

Quanto ao tratamento desta alea extraordinaria nos
contratos de concessao, cabe transcrever o que consta
da alinea d, inc. Il, do art. 65 da Lei Federal 8.666/93
— lembrando-se sempre de que o art. 124 desta mes-
ma lei autoriza sua aplicacdo a contratos de concessao,
quando ndo conflitante com a legislacdo especifica:

“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei
poderdo ser alterados, com as devidas jus-
tificativas, nos seguintes casos:

[..]

Il - por acordo das partes:

[..]

d) pararestabelecerarelacdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da adminis-
tracdo para a justa remuneracdo da obra,
servico ou fornecimento, objetivando a ma-
nutencdo do equilibrio econémico-finan-
ceiro inicial do contrato, na hipétese de so-
brevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis
porém de consequéncias incalculaveis, re-
tardadores ou impeditivos da execucdo do
ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior,
caso fortuito ou fato do principe, configu-

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.
ed. Sao Paulo: Forense, 2017. p. 329.
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rando alea econémica extraordindria e ex-
tracontratual.” (grifo nosso)

Depreende-se da leitura do referido dispositivo que o
fato do principe é motivo para a solicitagdo de revisao
contratual, bem como é considerado como alea extra-
ordindria.

Desta forma, em se verificando a ocorréncia do fato do
principe, serd cabivel o procedimento de revisao, caso
tenha se verificado o desequilibrio econémico-finan-
ceiro do contrato, devendo-se o pleito: estar devida-
mente fundamentado juridicamente; e demonstrado
de forma detalhada, inclusive com a apresentacao de
cendrios comparativos, o impacto econémico-financei-
ro do evento extraordinario no contrato.

Alea administrativa — Fato da administracdo

Conforme ja visto nos topicos anteriores, a atua¢do da
administracdo pode impactar diretamente o contrato
por meio de alteragdes unilaterais ou reflexamente
através do exercicio de sua autoridade (fato do prin-
cipe). Nessas duas hipdteses, verifica-se o comporta-
mento regular do poder publico, agindo de acordo com
o pactuado ou dentro de
suas competéncias le-
gais, todavia ha uma ou-
tra conduta da adminis-
tracdo, marcada por sua
irregularidade, que pode
impactar o contrato (DI
PIETRO, 2017, p. 330).

Como exemplos desse
comportamento irregu-
lar e nocivo a boa execu-
¢do contratual, podem-se
citar os atrasos de paga-
mento ou a ndo liberagao
de 4reas para a execuc¢ao
de determinada obra.
Desta forma, um fato da
administra¢do pode pro-
vocar um desequilibrio
econdémico-financeiro do
contrato e ensejar o di-
reito a sua recomposicao
(DI PIETRO, 2017, p. 330).

Dessa forma, em se verificando a ocorréncia do fato
da administracdo, a contratada podera solicitar a revi-
sdo do contrato, em caso de desequilibrio econémico-
financeiro, devendo esse pedido estar devidamente
fundamentado juridicamente e demonstrar de forma
detalhada, inclusive com a apresentacdo de cenarios
comparativos, o impacto econdémico-financeiro do
evento extraordinario no contrato.

Alea econdmica -
Teoria da imprevisao

A dlea descrita anteriormente, que justificaria a rea-
lizacdo de revisdo no contrato, se refere a situacoes
provocadas pela vontade da administracdo, diante das
quais a contratada poderia requerer o reequilibrio do
contrato, caso pertinente, visto que ndo tinha como
prever ou controlar a ocorréncia destes eventos. Por
isso, sdo aleas extraordinarias administrativas, ou seja,
provocadas pela administracdo.

Além dessas situacoes, podem ocorrer eventos im-
previsiveis ou previsiveis, porém de consequéncias
incalculdveis, bem como os inevitdveis, que afetem o
equilibrio econémico-financeiro do contrato, mas que
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sejam estranhos a vontade de ambas as partes (Poder
Concedente e Concessionaria). Neste caso, deve-se ve-
rificar se a teoria da imprevisao pode ser aplicada para
justificar o pleito de reequilibrio do contrato.
Preliminarmente, deve-se frisar que nem todo evento
que desequilibre um contrato pode ser motivo de re-
visdo, visto que a administracdo ndo pode arcar com o
o6nus de propostas mal elaboradas por licitantes que
nao previram situacoes ordinarias. Sobre este ponto, o
autor Lucas Rocha Furtado diz o seguinte:

Segundo a definicdo legal, fatos previsiveis,
de consequéncias que se possam razoavel-
mente estimar, ndo podem servir de fun-
damento a pretensdo de recomposicao de
precos. A lei ndo visa suprir aimprevidéncia
do particular ou sua impericia em calcular o
comportamento da curva inflacionaria, por
exemplo. Apenas o resguarda de situacoes
extraordinarias, fora do risco normal da
economia de seus negacios.

De fato, admitir a aplicacdo da teoria da im-
previsdo aos contratos administrativos fora
das circunstancias definidas em lei, vale dizer,
aceitar a composicdo de precos nos contra-




tos a todo tempo e modo, na hipétese de o
contratante apenas demonstrar alteracoes
na relacdo econémico-financeira, seria negar
qualquer sentido ao instituto da licitacdo e
premiar o licitante que, por ma-fé ou inépcia
empresarial, apresentou proposta que, com
o tempo, revelou-se antieconémica.’®

Diante disso, resta necessario verificar quais eventos
poderiam ser enquadrados dentro da teoria da impre-
visdo. Nesse sentido, a alinea “d”, inc. ll, art. 65, da Lei
Federal 8.666/93, no trecho que define as hipéteses de
alteracdo contratual por acordo entre as partes, traz
luz ao tema, conforme transcricdo a sequir:

d) pararestabelecer arelacdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da adminis-
tracdo para a justa remuneracdo da obra,
servico ou fornecimento, objetivando a ma-
nutencao do equilibrio econémico-financei-
roinicial do contrato, na hipétese de sobre-
virem Ffatos imprevisiveis, ou previsiveis
porém de consequéncias incalculaveis, re-
tardadores ou impeditivos da execucdo do
ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior,
caso fortuito ou fato do principe, configu-
rando alea econémica extraordinaria e ex-
tracontratual. (grifo nosso)

O trecho grifado se refere aquelas situacdes nas
quais se aplicaria a teoria da imprevisdo — o restante
do texto trata de alea da administracdo, caso fortuito
e forca maior —, do qual se depreende que os even-
tos ensejadores de revisao devem ser ndo passiveis
de estimativa a época da licitacdo e materialmente
impactante (retardadores ou impeditivos da execu-
¢do do ajustado). Quanto a estas caracteristicas, cabe
transcrever os requisitos para a aplicacdo da teoria
da imprevisao formulados por Maria Sylvia Zanella Di
Pietro .

Aliada essa norma aos principios ja assen-
tes em doutrina, pode-se afirmar que sao
requisitos para restabelecimento do equili-
brio econémico-financeiro do contrato, pela
aplicacdo da teoria daimprevisdo, que o fato
seja:

1. imprevisivel quanto a sua ocorréncia ou
quanto as suas consequéncias;

2. estranho a vontade das partes;
3.inevitavel;

4. causa de desequilibrio muito grande no
contrato.

Se for fato previsivel e de consequéncias
calculaveis, ele é suportavel pelo contrata-
do, constituindo alea econdmica ordinaria;
a mesma conclusao, se se tratar de fato que
o particular pudesse evitar, pois ndo sera
justo que a Administracdo responda pela
desidia do contratado; sé o desequilibrio
muito grande, que torne excessivamente
ONerosa a execugdo para o contratado, jus-
tifica a aplicacdo da teoria da imprevisao,
pois 0os pequenos prejuizos, decorrentes de
ma previsdo, constituem alea ordinéria ndo
suportavel pela Administracao.

Cabe aqui uma ressalva relacionada ao causador do
desequilibrio. Se o evento gerador for causado pela
contratada, ndo sendo, portanto, estranho a sua von-
tade, devera ser suportado pela prépria. Ja se for de-
corrente da vontade da administracdo, se enquadrara
na alea administrativa. Portanto, eventos causadores

18 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 5. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2016.

p 321.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Forense, 2017. p. 334.
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de desequilibrio, que nao
sejam estranhos a vontade
de ambas as partes envolvi-
das no contrato, ndo ense-
jardo a aplicacdo da teoria
da imprevisao.

Face ao exposto, verifica-
se que a aplicacdo da teoria
daimprevisdo serd adequa-
da aos eventos que sejam:

1. Imprevisiveis, ou previsi-
veis, porém de consequén-
cias incalculaveis; ou inevi-
taveis;

2. Estranhos a vontade das
partes envolvidas no con-
trato;

3. Causadores de um dese-
quilibrio relevante, a ponto
de retardarem ou impedi-
rem o prosseguimento do
contrato.

Avaliadas estas questdes,
as partes poderao concluir
pelo cabimento ou ndo da
revisdo. Caso seja pertinente a solicitacdo de revisao,
este pleito deve estar devidamente fundamentado ju-
ridicamente e demonstrar, de forma detalhada, inclu-
sive com a apresentacdo de cendrios comparativos, o
impacto econémico-financeiro do evento extraordina-
rio no contrato.

Forca maior ou caso fortuito

Preliminarmente, cabe distinguir o que seriam ocor-
réncias caracterizadas como de forca maior ou caso
fortuito. No primeiro caso, temos a acdo humana como
a promotora do evento; ja no segundo; é a natureza
que gera o fato?.

Ambos os casos sdo imprevisiveis, inevitaveis e estra-
nhos a vontade das partes, porém, diferentemente das
situacdes para as quais se aplica a teoria da imprevisao,
a ocorréncia de forca maior ou caso fortuito provoca
nao somente o desequilibrio econémico-financeiro do
contrato, mas também a sua impossibilidade de exe-
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cucdo?’. Um exemplo dessa situacdo é a ocorréncia de
uma greve que nado permita a prestacdo dos servicos
contratados por auséncia de trabalhadores, logo, vis-
lumbra-se aqui a impossibilidade de execucdo e, ndo
somente, o aumento de seu custo.

Quanto a possibilidade de revisdo em decorréncia de
caso fortuito ou forca maior, a Lei Federal 8.666/93 diz
0 seguinte:

Possibilidade de revisao

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei
poderdo ser alterados, com as devidas jus-
tificativas, nos seguintes casos:

[...]

Il - por acordo das partes:

[...]

d) para restabelecer arelacdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da adminis-
tracdo para a justa remuneracdo da obra,
servico ou fornecimento, objetivando a ma-
nutencdo do equilibrio econémico-finan-
ceiro inicial do contrato, na hipdtese de so-
brevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis
porém de consequéncias incalculaveis, re-
tardadores ou impeditivos da execucdo do
ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior,
caso fortuito ou fato do principe, configu-
rando dlea econémica extraordinéria e ex-
tracontratual (grifo nosso)

Portanto, mesmo diante de distin¢des tedricas acerca
do enquadramento de um evento como caso fortuito,
forca maior ou passivel de aplicacdo da teoria da im-
previsao, a lei de licitacbes os agrupou em um mesmo
dispositivo e definiu que sdo situacdes que possibili-
tam a revisdo contratual.

Desta forma, em se verificando a ocorréncia de caso
fortuito ou forca maior, a revisdo contratual serd uma
alternativa possivel - ressalvando-se, sempre, que
deve ser observada a reparticdo de riscos pactuada -
, devendo o pleito de reequilibrio: estar devidamente
fundamentado juridicamente e demonstrado de for-
ma detalhada, inclusive com a apresentacdo de cena-
rios comparativos, o impacto econémico-financeiro do
evento extraordinario no contrato.

20 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo. 4. ed. rev. Belo Horizonte: F6-
rum, 2015. pp. 1084. “O caso fortuito, na licdo de Hely Lopes Meirelles, desenha evento da natureza, ao
passo que a for¢a maior consubstancia-se em evento humano.1 De toda forma, ambos sdo eventos im-
previsiveis, necessarios, que os contratantes ndo poderiam evitar, como, por exemplo, desastres naturais,
greves, interdicao de estradas, paralisacdo de portos etc.”

21 Maria Sylvia Zanella destaca que a ocorréncia de caso fortuito ou forca maior gera a impossibilidade de
execucdo do contrato (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Forense,

2017. p. 335)
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CONSIDERACOES FINAIS

A dindmica de funcionamento da sociedade sofreu importantes al-
teracoes decorrentes da pandemia do coronavirus SARS-CoV-2 (Co-
vid-19), com reflexos observados em diversas atividades econémicas,
visto que uma parte significativa da populacdao do Estado do Rio de
Janeiro entrou em quarentena. Nesse sentido, diversos contratos de
concessao podem ter sofrido forte impacto em seu equilibrio econé-
mico-financeiro.

Nesse contexto, a revisao contratual pode ser um instrumento utiliza-
do para se recompor o equilibrio econémico-financeiro inicial dos con-
tratos de concessao, no caso de ocorréncias que ndo se refiram a varia-
cdo inflacionaria, dentro de situacoes normais, dos custos de producao
e tenham impacto relevante na relacdo entre os encargos assumidos
pela contratada e contrapartida devida pela administracao.

Dessa forma, ao se verificar que a pandemia de Covid-19 gerou uma si-
tuacdo que afetou o equilibrio econémico-financeiro de um contrato de
concessao, as partes devem analisar essa ocorréncia a luz da reparticao
objetiva de riscos pactuada ou segundo a teoria das aleas extraordina-
rias, para, na sequéncia, concluir pela possibilidade e fundamento de
um pleito de revisdo contratual.

Tendo em vista o grande impacto da pandemia na atividade economi-
ca do pais, com consideravel repercussao nos contratos de concessao,
buscou-se, até aqui, apresentar os principais aspectos legais relacio-
nados a revisao extraordindria, com o propésito principal de colaborar
com os administradores publicos fFluminenses na desafiadora tarefa de
gerir tais contratos.

Planejamos, em uma préxima oportunidade, continuar a pesquisa
no que tange aos aspectos praticos da revisao de contratos de con-
cessdao em razao da Covid-19, tratando dos parametros que podem
ser utilizados para afericao do equilibrio econémico-financeiro,
como: a Taxa Interna de Retorno - TIR, a TIR Modificada - TIRM, o
Valor Presente Liquido — VPL, o Payback e a Exposicao Maxima de
Caixa.

Pretende-se, ainda, apresentar as principais caracteristicas, sob o viés
de impacto no usuario ou no Poder Concedente, das formas de recom-
posicao do equilibrio econémico-financeiro mais tradicionais, como al-
teracdo do valor das tarifas, indenizacao pelo Poder Concedente, alte-
racao de encargos, dilacdo do prazo de concessao e alteracao do plano
de investimentos.
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