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RESUMO

O Estado, no exercicio de sua misséo, para o fornecimento de bens ou realizacéo de
servicos que nao consegue oferecer ou executar ele proprio, vé-se obrigado a
celebrar, com particulares, contratos nos quais se mostra necessaria a garantia da
equacao econdmico-financeira dessas relacées. Essa garantia, constitucionalmente
prevista, vem sendo analisada pela Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos.
Segundo essa visao, o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos deve sempre ser
avaliado segundo a dicotomia existente entre 0s eventos (ou riscos) previsiveis e 0s
imprevisiveis. Todavia, com o desenvolvimento do mercado e o amadurecimento dos
contratos publicos, comecou-se a questionar a dificuldade de se avaliar, na pratica,
entre 0s mais diversos tipos de aleas ou riscos, quais seriam previsiveis, e assim
ordinarios, e quais seriam imprevisiveis, e assim extraordinarios. Esse tema suscita
diversos questionamentos e muitas insegurancas, em especial quanto a variacao
cambial nos contratos publicos intimamente ligados a moedas estrangeiras. Assim, ao
discutir-se essa questdo, pretende-se avaliar se a aplicacdo da Perspectiva da
Alocacédo dos Riscos pode trazer luz ao presente dilema. Para tanto, procedeu-se o
levantamento de dados referentes aos contratos realizados pela Administracao
Publica Direta do Estado Espirito Santo, submetidos a Procuradoria-Geral do Estado
do Espirito Santo (PGE-ES) entre os anos de 2012 e 2016 que possuiam contratacdes

ligadas ao mercado externo.

Palavras-chave: Contrato Administrativo. Equilibrio  econdmico-financeiro.
Perspectiva das Aleas ou Riscos. Variacdo Cambial. Perspectiva da Alocagdo dos
Riscos.



ABSTRACT

The State, in its mission, is obligated to celebrate contracts with private companies in
order to provide goods and services that it can't provide by itself, when it's necessary
guarantee the economic-financial equation of these relations. This guarantee,
constitutionally foreseen, therefore, has been analyzed by the Traditional Perspective
of Aleas or Risks. For this view, the economic-financial balance of contracts should
always be assessed according to the dichotomy between predictable and
unpredictable events (or risks). However, with the development of the market and the
maturing of public contracts, the difficulty of assessing in practice began to be
guestioned among the most diverse types of measures or risks, whether they would
be predictable, and therefore ordinary, or unforeseeable, and so extraordinary. This
issue has been raising questions and insecurities, especially regarding the exchange
variation in public contracts linked to foreign currencies. So, with this discussion in
question | intend to evaluate if the application of Risk Allocation Perspective can help
solve this dilemma. With this objective, data was collected regarding the contracts
carried out by the Public Administration of Espirito Santo, submitted to the PGE-ES

between 2012 and 2016 that had contracts related to the foreign market.

Key words: Public Contract. Economic-financial balance. Theory of Aleas or risks.
Exchange Variation. Perspective of Risk Allocation.
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INTRODUCAO

O Estado, de modo geral, tem a responsabilidade de prover a sociedade com bens e
servicos, no intuito de estabelecer politicas voltadas para a justica social, destacando-
se a educacdo, a saude, a seguranca, a distribuicdo de renda, dentre outras. Em razéo
disso, impbe a arrecadacgéo de taxas e impostos, entre outros, como fonte de receita
para fazer face as suas obrigacdes e para que possa atender as necessidades sociais
(VASCONCELLOS, 2007).

Entretanto, quando o ente estatal, pelas mais diversas razdes, opta por ndo atender
diretamente aos reclames sociais estabelecidos em suas politicas publicas, faz-se
necessaria a contratacdo de bens e servicos do setor privado.

Para tanto, o Estado faz uso alguns instrumentos, dentre os quais se destaca o
contrato administrativo, responsavel pela formagdo do vinculo obrigacional
estabelecido entre o ente estatal, no exercicio da fun¢do administrativa, e o particular,
celebrado para atender ao interesse publico. Esse enlace obrigacional tem por
objetivo trazer seguranca juridica, permitindo que relacdes sociais e econdmicas se

desenvolvam nos seus mais variados aspectos.

Contudo, diferentemente das obrigacdes contraidas sob o regime de direito privado,
nos contratos administrativos a Administracdo Publica, por representar o interesse

coletivo, assume posicao privilegiada em relacéo a parte privada.

Objetivando “contrabalancear” essa relacdo entre a parte publica e a privada,
desenvolveu-se o conceito constitucional do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos administrativos, em que se procurou garantir a manutencéo da rentabilidade

e da lucratividade existentes quando da sua celebragéo.

Em que pese a necessidade de os contratos celebrados sob a égide do direito privado
também conservarem o equilibrio econémico-financeiro, esse aspecto ganhou
consideravel relevancia nos ajustes de natureza administrativa, que tém contornos
constitucionais. A proposito, basta verificar que o constituinte, no inciso XXI do artigo
37 da Constituicao Brasileira de 1988, estabeleceu a necessidade de que as compras
e alienagdes publicas preservem sempre as “[...] condi¢cdes efetivas da proposta”
(BRASIL, 1988).
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No plano infraconstitucional, conceberam-se institutos juridicos com o propdésito de
garantir a manutencao desse equilibrio, ou melhor, para que a proporgéo entre custos
e lucros, receitas e despesas, existentes no ato da celebracdo do contrato,
perdurassem no curso de toda a sua execuc¢ao. Essa preocupacéo materializou-se na
Lei Geral de Licitagbes (LGL) — Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (BRASIL, 1993),
que tratou de regulamentar relevantes instrumentos juridicos; e, também, em leis
especiais de contratacdo, a exemplo da Lei de Concessdes e Permissdes — Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (BRASIL, 1995); da Lei de Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) - Lei n°® 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (BRASIL, 2004); da Lei
do Regime Diferenciado de Contratacdo Publicas (RDC) — Lei n® 12.462, de 04 de
agosto de 2011 (BRASIL, 2011); e da Lei das Empresas Estatais — Lei n°® 13.303, 30
de Junho de 2016 (BRASIL, 2016).

CONTEXTO E PROBLEMA

O equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos, em regra, vem sendo
analisado e tratado segundo o prisma dualista da visdo tradicional das aleas (ou
riscos), em gque o0s eventos sujeitos a influenciar a relagao contratual administrativista
precisam ser caracterizados, necessariamente, entre previsiveis e imprevisiveis,
ordinarios e extraordinarios (GUIMARAES, 2017, p. 39).

Entretanto, com a crescente complexidade e dindmica das relacfes contratuais
publicas e do préprio mercado ao seu entorno, vem-se mostrando muitas vezes dificil
definir se um dado acontecimento (risco ou é&lea) pode ser enquadrado como
previsivel ou imprevisivel, ou previsivel com consequéncias incalculaveis. Ou seja,
cada vez mais, em diversas situacfes cotidianas da Administracdo Publica, tem-se
tornado dificil tracar uma linha divisoria entre os riscos ordinarios e 0os extraordinarios

para efeito do equilibrio econémico-financeiro.

A sistematica em questéo busca dividir, entre ordinarios e extraordinarios, 0s riscos
aptos a influenciar o contrato administrativo. Contudo, muitas vezes, ao se trazer os
olhos para caso concreto, no qual se verifica o risco (ou alea), ndo se revela facil
enquadra-lo nessa dicotomia (previsivel ou imprevisivel), prejudicando a deciséo

acerca do instrumento de protecdo adequado (reajuste ou revisao, por exemplo).
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Nesse contexto, chama-se atencéo aos contratos administrativos intimamente ligados
ao mercado externo, ponto de interesse desse trabalho, em que o nivel da variacao
cambial pode ser a linha que separa o contrato lucrativo do inviavel, ou o “preco de

mercado” do “superfaturado”.

A doutrina e a jurisprudéncia tém classificado a variagdo cambial ora como risco
ordinario (ou previsivel), fator proprio das atividades contratuais (JUSTEN FILHO,
2016)(BRASIL, 2011), ora como risco extraordinario (ou imprevisivel), circunstancia
abrupta e exagerada, que estaria fora da Orbita normal das partes contratantes,
influenciando, consequentemente, o equilibrio econémico-financeiro do contrato
(GARCIA,2016) (BRASIL, 2017a). Essa percepgdo tem gerado dificuldades e
insegurancas, principalmente nas contratacdes que envolvem bens e servicos
intensamente ligados ao mercado externo e, por isso, sensiveis as oscilacées da

moeda estrangeira.

No intuito de compreender os procedimentos empreendidos diante da problematica
em questdo, realizou-se uma pesquisa entre 0s processos administrativos de
contratacdo da Administracdo Publica Direta do Estado do Espirito Santo. Numa
analise inicial, foi possivel verificar a existéncia de posi¢cdes distintas sobre o tema,
pois, em uma parte dos processos administrativos de contratacéo, entendeu-se que a
variacdo cambial seria suficiente para romper o equilibrio econémico-financeiro dos

contratos e, em outros, entendeu-se que a oscilacao nao seria suficiente.

Tal dificuldade € capaz de afetar sensivelmente os contratos administrativos que
possuem vinculag&o ou ligacdo com moeda estrangeira, em especial os contratos de
aquisicdo de produtos e insumos pelos 6rgdos e entes da Administracao Publica do
Estado do Espirito Santo, colocando em grande tensdo, sempre que ocorrem
oscilacbes cambiais no mercado, 0s setores administrativos responsaveis pelo

acompanhamento desses contratos.

Além disso, a inseguranca quanto a interpretacdo que possa vir a ser dada a variacéo
cambial abrupta ou extraordinaria leva os interessados na contratacdo a incluirem,
muitas vezes, na proposta comercial, os eventuais custos que possam advir dessa
variacéo, prejudicando a busca pela economicidade da contratacdo, o que ressalta a

relevancia do presente tema.



15
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Outra questdo decorrente desse problema é o intersticio para os favorecimentos
ilicitos em razdo da auséncia de critérios objetivos e do consequente alto grau de
subjetividade da decisdo administrativa que analisa eventuais requerimentos de
reequilibrio econémico-financeiro, permitindo que o agente publico responséavel pela
decisdo adote mais de uma solucao possivel para situacées semelhantes, segundo
seu “humor” ou as “pressbes politicas”, vulnerando gravemente o principio da

impessoalidade.

Diante desses fatores que atormentam entes e 6rgaos das administracdes publicas e,
em especial, a do Estado do Espirito Santo, coloca-se a questdo principal desse
trabalho: A Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos apresenta critérios
suficientes que permitam avaliar, com seguranca, se a variacao cambial, em um
dado contrato administrativo da Administracdo Publica Direta do Estado do

Espirito Santo, seria enquadrada como alea ordinaria ou extraordinéria?

Soma-se a essa, a seguinte questédo: Poderia a Perspectiva da Alocacgao de Riscos
contribuir para mitigar uma eventual inseguranca decorrente da dificuldade de

se enquadrar a variagcdo cambial como alea ordinéria ou extraordinéaria?

OBJETIVO GERAL

Esta pesquisa pretendeu analisar e compreender a problematica decorrente da
dificuldade de se classificar a variagdo cambial como evento (risco) ordinario ou
extraordinario, segundo a Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos, para efeito de

verificacdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1) Identificar como a variacdo cambial, na condig&o de risco (alea), vem sendo tratada
nos contratos da Administracédo Publica Direta do Estado do Espirito Santo, para efeito

de analise do equilibrio econdmico-financeiro;
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2) compreender se os critérios que vém sendo utilizados séo suficientes para analisar,
de forma objetiva e precisa, a questdo do equilibrio econémico-financeiro dos

contratos em curso nos entes e 6rgaos do Estado do Espirito Santo;

3) demonstrar, com 0 escopo de proporcionar um novo paradigma para as
contratacdes publicas, que o uso dos conceitos da Perspectiva da Alocacdo de
Riscos, mais comuns aos contratos de concessfes publicas que possuem relevante
ligacdo com o mercado externo e 0os cambios estrangeiros, possibilitam reduzir ou

eliminar a probleméatica apresentada.

JUSTIFICATIVA E DELIMITACAO

Os contratos administrativos sensivelmente influenciados pela variacdo cambial séo
motivo de tensdo e de preocupacdo para 0s gestores publicos, levando-os, muitas

vezes, a serem, por demais morosos na sua execucao e economicamente inviaveis.

A vista disso, a pesquisa realizada se justifica pelas necessidades (i) de trazer
objetividade e clareza a questdes decorrentes da variacdo cambial, em especial em
relacdo aos contratos administrativos realizados pela Administracao Publica Direta do
Estado do Espirito Santo e (ii) de verificar se existem outros elementos capazes de
auxiliar na distincdo entre as situac6es em que o equilibrio econémico-financeiro se
manteve e aquelas em que a equacgdo econbmico-financeira da relagdo juridica

contratual foi rompida.

Para tanto, foram analisados 12 (doze) processos administrativos de contratacéo,
enviados para andlise da Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo (PGE-ES)
entre os anos de 2012 e 2016, em razao do requerimento do reequilibrio econémico-
financeiro pretendido pelo particular, nos quais foram avaliadas as cotacfes do délar
em periodos relevantes, tais como os da data de publicagdo do certame, da data de
celebracdo do contrato ou da data de adesdo a ata de registro de preco, do
requerimento de revisdo do equilibrio econdmico-financeiro e das respectivas
oscilagbes cambiais entre os marcos em questéo, e sua importancia para a formacéo

e manutencao do equilibrio econémico-financeiro dos respectivos contratos.
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1. METODOS E PROCEDIMENTOS

A partir dos objetivos supracitados, algumas reflexdes foram feitas no sentido de
identificar os métodos e procedimentos mais adequados, particularmente: a
abordagem, o tipo de pesquisa, a amostra, 0s instrumentos de coleta e a forma como

os dados serao tratados.

1.1 AABORDAGEM E O TIPO DA PESQUISA

A definicdo da abordagem que sera dada a pesquisa é questdo relevante para a
andlise da metodologia de qualquer trabalho cientifico, isso porque serd a pesquisa
que proporcionara o entendimento sobre determinada situacdo e realidade que se
pretende investigar (GERHARDT, 2009).

Destarte, a pesquisa cientifica, quanto a abordagem, pode ser classificada em
quantitativa, que “[...] ndo se preocupa com representatividade numérica, mas, sim,
com o aprofundamento da compreensdo de um grupo social, de uma organizacao [...]"
(GERHARDT, 2009, p. 31-33), ou qualitativa, que pressupde uma metodologia propria

das ciéncias sociais.

Considerando o que destaca Gerhardt (2009), esta pesquisa tem carater qualitativo,
tendo em vista que pretende melhor compreender o fendmeno inerente as teorias do
direito administrativo e suas consequéncias sobre o equilibrio econémico-financeiro

dos contratos publicos.

Assim, quando ao tipo de pesquisa, o trabalho em questéo pretende constituir-se uma
pesquisa documental, explicativa causal, além de bibliografica, que aparece aqui com
duas finalidades: a primeira, para a realizacao da fundamentacao teérica e, a segunda

com o fito de tratar, especificamente, da teoria utilizada para a analise a ser realizada.

1.2 AS FONTES DE DADOS E INFORMACOES

A fonte de dados e informacdes dessa pesquisa sédo de natureza: (a) bibliografica e,
(b) documental. O primeiro tipo de informacdo (a) foi obtido a partir de dados
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secundérios, tais como obras de referéncia, teses e dissertacdes, periodicos
cientificos, dentre outros (GIL, 2008), extraidos de livros e periddicos encontrados nas
bibliotecas especializadas no campo da ciéncia juridica de forma geral, tendo sido

analisados os arquivos disponibilizados na rede mundial de computadores.

Quanto ao segundo tipo de informacéo (b), foi adquirido por meio de procedimento de
coleta de dados secundarios e primarios a partir dos documentos que integram os 12

(doze) processos administrativos de contratacédo selecionados, descritos em seguida.

1.3 OS PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

Segundo Gerhardt (2009, p. 56), a coleta de dados “[...] compreende o conjunto de
operacbes por meio das quais 0 modelo de analise € confrontado aos dados
coletados”. Assim, na primeira fase, esta pesquisa foi realizada por meio do método
bibliogréfico, cujo procedimento de coleta de dados mais adequado é a revisdo de

literatura.

Com esse fito, foi realizada uma pesquisa bibliografica referente a Perspectiva
Tradicional das Aleas ou Riscos, bem como das criticas que pudessem existir quanto
a sua capacidade de selecionar, de forma segura, 0s riscos ou aleas relevantes e
capazes de influenciar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos, em especial,

em relacao a variagdo cambial.

Em seguida, procedeu-se pesquisa bibliografica que trouxesse a Alocacéo de Riscos
como uma alternativa viavel a perspectiva tradicional para a manutencao do equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos administrativos.

Quanto ao procedimento de coleta de dados documentais, efetivou-se, inicialmente,
uma busca no sistema eletrbnico de pareceres e manifestagbes da PGE-ES — o
PGE.NET —, no periodo compreendido entre os anos de 2012 e 2016, procurando
localizar manifestacbes e pareceres elaborados em razdo de consulta que
envolvesse, justamente, a problemética da caracterizacdo, ou ndo, da variacéo

cambial, como alea ordinaria ou extraordinaria.
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Apés as buscas realizadas no sistema digital em questéo, utilizando-se as palavras-
chave “variacdo cambial”, “equilibrio econémico-financeiro” e “reequilibrio", dentre
outras variaveis, pode-se localizar 12 (doze) processos administrativos de contratacéo
da Administracdo Direta do Estado do Espirito Santo, em que a parte contratada
pleiteou a revisdo econdmico-financeira do contrato em razao de variagdes cambiais

ocorridas no curso do referido contrato.

Deve-se esclarecer que a razdo para a escolha do ano de 2012 como marco inicial
deu-se em funcéo da consolidacéo da digitalizacdo das manifestacdes da PGE-ES
ocorrida nesse ano, facilitando a localizagéo dos processos administrativos no banco
de informacgdes da instituicdo. Quanto ao marco final (2016), a razao da sua fixacao
foi a necessidade de analisar-se contratos findos ou em conclusdo, de modo a garantir

0 acesso a eles.

Nos processos administrativos analisados, mostrou-se necessario que a
Administracdo Publica Estadual analisasse e aferisse se as variagbes cambiais
verificadas seriam legalmente enquadradas como aleas ordinarias ou extraordinarias,
ou seja, se poderiam justificar a revisdo do contrato com o objetivo de restaurar o

equilibrio econémico-financeiro.

Percebeu-se, ainda, que os referidos processos administrativos envolviam a
contratacdo dos mais diversos produtos que, por sua natureza e especificidade,
possuiam grande vinculacdo com moedas estrangeiras, em especial o délar, motivo
pelo qual a analise da questdo merecia atencdo dos gestores publicos, mais

especificamente dos fiscais dos referidos contratos.

Apesar de todos 0s processos administrativos tratarem do reequilibrio econémico-
financeiro em razéo da variagcdo cambial em situacdes semelhantes, percebeu-se que,
em 9 (nove) deles, decidiu-se pela impossibilidade de reequilibrio econémico-
financeiro dos referidos contratos, sob o fundamento de a variagcdo cambial apontada

ser caracterizada como alea ordinaria.

Nos outros 3 (trés) processos administrativos, decidiu-se pela possibilidade do
reequilibrio econémico-financeiro dos contratos, tendo em vista a variacdo cambial ser

enquadrada como alea extraordinaria.
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As informagdes coletadas em cada um dos processos administrativos selecionados
foram as seguintes: (a) o objeto a ser contratado; (b) a forma de sua vinculacdo a
moeda estrangeira, seja porque o produto em sua totalidade é importado, seja porque
utiliza-se de insumo importado; (c) as datas da realizacdo do certame, da assinatura
do contrato e/ou da adeséo a ata; e (d) a respectiva cotacdo da moeda estrangeira

para venda, vigente em cada um dos respectivos periodos.

1.4 AS FORMAS PREVISTAS PARA ANALISE DOS DADOS

Ao proceder a pesquisa bibliogréfica pertinente ao tema desta pesquisa, buscou-se
verificar se as informagfes coletadas demonstravam ou n&o a hipdtese levantada
neste trabalho (GERHARDT, 2009). Posteriormente, pretendeu-se verificar se a
hipétese analisada € aplicavel, em tese, nos casos delineados nos processos

administrativos selecionados.

Por fim, quanto aos aspectos da pesquisa documental, realizou-se a analise dos
processos administrativos de contratacdo em questdo, registrando-se todos o0s
aspectos relevantes para a apreciacdo da sistematica do equilibrio econémico-
financeiro inicialmente estabelecido, em especial, o grau de variacao cambial do délar
comercial nos periodos da realizagdo do certame, da assinatura do contrato e/ou da
adesdo a ata, procurando-se compreender se houve a adocédo de critérios objetivos
gue pudessem distinguir, de fato, as variacbes cambiais ordinarias das

extraordinarias.

Isso foi realizado com o proposito de analisar se existiam, nos processos
administrativos selecionados, elementos que justificassem os tratamentos distintos
adotados em relacdo aos pleitos de revisdo do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos, enquadrando, em alguns casos, a variacdo cambial como alea ordinaria

(nove situacdes) e, em outros casos, como alea extraordinaria (trés situagoes).

Em seguida, pretendeu-se analisar se o problema em questdo poderia ter sido
mitigado pela adogéo, pela Administragdo Publica, da Perspectiva da Alocagédo de

Riscos.
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Ao fim e ao cabo, confirmando-se ou ndo a hipétese defendida, elaborou-se sugestéo
com vista a adequacgdo dos contratos administrativos comuns (Lei n°® 8.666/93) da
Administracdo Estadual a perspectiva de Alocacdo de Riscos, por meio de
recomendacdes para a elaboracdo de uma matriz de risco que trate exclusivamente

dos riscos cambiais.
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2. EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

O acordo de vontades apto a constituir uma relacdo juridica entre as partes sempre
foi tratado como um vinculo absoluto, do qual as partes ndo poderiam se escusar,
qualquer que fosse a justificativa, nos termos do pesado principio do pacta sunt

servanda, que fazia “lei” entre as partes (TACITO, 1992, p. 90).

Entretanto, com a evolucdo da sociedade, e assim do direito, em meio a momentos
dificeis que circundaram as duas grandes guerras mundiais, a aplicacdo de tal regra
comecou a ser suavizada, em especial com a aplicacdo da clausula rebus sic stantibus
(MELLO, 1968, p. 05).

O cenario de incertezas e de mudancas econdémicas cada vez mais rapidas influenciou
para que “[...] o direito administrativo ndo mais pudesse deixar de reconhecer a
crescente importancia do aleatdrio, atribuindo-lhe efeitos especificos para, conforme
0 caso, rever o contrato ou rescindi-lo” (WALD, 1984, p. 05). Como a escolha pela
rescisdo muitas vezes representava prejuizo para ambas partes e, sobremaneira, a
coletividade, comecou-se a introduzir a ideia de “flexibilidade”, oriunda do direito
francés souplesse, que representa “[...] uma interpretacéo construtiva e negociada do
pactuado para preencher os eventuais espacos vazios e superar as dificuldades
geradas por normas que nao previram os fatos da maneira pela qual aconteceram”
(WALD, 1984, p. 06).

Esse contexto propiciou o desenvolvimento da Teoria da Imprevisdo, que permitia a
alteracéo de contratos de execucéao diferida ou continuada, ante a ocorréncia de fatos
imprevisiveis ou previsiveis com consequéncias imprevisiveis, tendo em vista a
necessidade de manutencao da equivaléncia inicialmente formada entre os encargos
e as suas correlatas retribuicdes. Segundo essa teoria, sempre gque entre essas
variaveis houvesse uma brusca alteracdo que tornasse demasiadamente oneroso o
cumprimento do contrato para uma das partes o vinculo obrigacional poderia ser
revisto (FERREIRA, 1987, p. 30).

A aplicacdo da Teoria da Imprevisdo aos contratos administrativos influenciou a

concepcao de que tais ajustes deveriam sempre manter a “[...] equivaléncia
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inicialmente formada entre os encargos e suas correlatas retribuigdes” (LIMA, 2007,
p. 46).

Assim, no ambito dos contratos administrativos, edificou-se o conceito de equilibrio
econdmico-financeiro que, de modo simples, seria a “mola propulsora” responsavel
por trazer o contrato administrativo as suas condi¢des originais sempre que fosse
“atingido” por eventos imprevisiveis ou previsiveis, mas de consequéncias

incalculaveis (artigo 65, inciso I, “d”, da Lei n°® 8.666/93).

Dessa forma, os conceitos da “Teoria da Imprevisdao” e do “Equilibrio econémico-
financeiro” acabaram por se desenvolverem de forma interligada. Sempre que uma
das hipoteses previstas na referida teoria se verificasse, o contrato administrativo teria
seu equilibrio econbmico-financeiro ameacado e, por isso, necessitaria ser

reequilibrado, ou seja, trazido a condicao original de “balanceamento”.

Apesar de tais conceitos ndo serem estranhos as relacfes regidas por preceitos
privados, a Teoria da Imprevisdo e o Equilibrio econdmico-financeiro receberam
especial e denso tratamento nos contratos administrativos em razdo da

desproporcional relacdo entre polo publico e polo particular.

Os contornos que se tem hoje acerca desses institutos tiveram origem, em boa
medida, no Direito Francés, tendo como um dos precursores o julgamento, na primeira
década do século XX, do litigio envolvendo a Cidade de Marselha e a Compagnie
Geénérale Francaise des Tramways, perante o Conselho de Estado Francés (TACITO,
1992, p.92).

A referida companhia de trens havia celebrado contrato de concessdo para o
transporte de pessoas por meio de bondes e, em razdo da demanda de alguns
usuarios, a Administracdo Municipal exigiu que a empresa aumentasse a frequéncia
dos bondes, bem como ampliasse suas linhas para atender outras regides da cidade,
0 que majorou sensivelmente os custos do servico, alterando profundamente o arranjo

econdmico-financeiro da concessdo em questio (TACITO, 1992, p. 92).
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Nesse histérico precedente do Conselho de Estado Francés?, datado de 21 de marco
de 1910, o Comisséario de Governo Léon Blum?, ao relatar o caso referido, ponderou
gque a companhia concessionaria “[...] estava obrigada as alteracfes unilaterais
impostas pela administracdo publica [...]" (FERREIRA, 1987, p. 24), tendo em vista a
necessidade de se garantir a continuidade do servico publico e assim o interesse

publico de forma geral.

Entretanto, de acordo com Ferreira (1987, p. 24), tais “[...] alteracdes unilaterais
impostas pela administracdo publica [...]°, fizeram surgir, em favor daquela
concessiondaria, o “[...] direito a reclamar uma indenizacdo como reparo do prejuizo
gue demonstre Ihe ter sido causado pela oneracdo assim acarretada aos encargos da
exploracao” (FERREIRA, 1987, p. 24).

Nesse julgamento historico, o referido comissario considerou que, se as alteracdes
unilaterais impostas pela Administracdo Puablica eram aptas a destruir a “economia
financeira do contrato”, teria surgido em favor da concessionaria de trens “[...] um
direito de indenizacao, ou, mais exatamente, o direito de reclamar um suplemento de
remuneracao” (FERREIRA, 1987, p. 24).

Em complemento a isso, o Conselho de Estado Francés, no referido precedente,
asseverou que seria da prépria esséncia de todo o contrato administrativo buscar
igualdade entre as vantagens estabelecidas e 0os encargos impostos, portanto, que as
“[...] vantagens e os encargos devem equilibrar-se de modo a formar a contrapartida
dos lucros provaveis e das perdas previstas” (FERREIRA, 1987, p. 24). Ou seja, a “[...]
honesta equivaléncia entre o que se concede ao concessionario e o que dele se exige”
(DI PIETRO, 2011, p. 98).

A partir de precedentes como esse, foi-se concebendo, no direito francés, a regra do

equilibrio financeiro do contrato administrativo, “[...] no sentido de que sempre que se

1 O Direito Frances possui o sistema de “dualidade de jurisdicdo”, onde se concebeu o estabelecimento
de uma Justica Administrativa, competente para analisar e julgar lides que envolvessem atos e
condutas da Administragdo Publica, e uma Justica Comum, competente por analisar e julgar lides que
envolvessem os demais tipos de relacdes juridicas. Neste contexto do sistema francés, o Conselho de
Estado ocupa o ponto mais elevado da Justica Administrativa (CARVALHO FILHO, 2017, p.569).

2 0O Comissario de Governo Léon Blum foi relevante integrante do Conselho de Estado Francés, entre
o periodo de 1895 e 1915, tendo participado de histéricos julgamentos do referido tribunal maximo da
jurisdicdo administrativa.
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agravassem 0s encargos do outro contratante por ato unilateral da Administragao,
cabia a esta indenizar a alea extraordinaria acrescida ao contato [...]” (TACITO, 1992,
p. 92-93), decorrente do principio da equidade, consolidando a necessidade de que
as obrigacbes contratuais sejam sempre equivalentes, originando o conceito da

“equivaléncia honesta” entre as partes que integram um contrato.

Esse precedente do Conselho de Estado Francés serviu para firmar dois importantes
pilares do direito publico, quais sejam: (a) que a Administracdo Publica, no exercicio
do seu Poder Regulamentar, pode alterar o contrato administrativo no estrito
cumprimento do interesse publico, (b) tendo como dever respeitar, para tanto, a
‘equivaléncia honesta” da contratagdo, ideal que serviria de base para o

estabelecimento da equac&o econémico-financeira do contrato (TACITO, 1961, p. 04).

Soma-se a isso o fato de que esse precedente, nos dizeres de Di Pietro (2011, p.98),
influenciou o desenvolvimento de outras teorias pelo Conselho de Estado Francés,
que viriam a ser “[...] encampadas por varios outros paises, inclusive o nosso [...]", tais
como as Teorias do Fato do Principe e Fato da Administracdo e a Teoria da
Imprevisdo, que permitiram melhor compreender a mutabilidade do contrato

administrativo.

No ordenamento juridico brasileiro, por sua vez, os alicerces do instituto do Equilibrio
econdmico-financeiro comecaram a estruturar-se a partir da Constituicdo Federal de
1934, que em seu artigo 137 procurava garantir a “[...] justa retribuicdo do capital”
(BRASIL,1934). Repetindo o mesmo preceito, o artigo 147 da Constituicdo de 1937
garantia a “justa e adequada” retribuicdo do capital aplicado em razdo da exploragao
de servigcos publicos concedidos (BRASIL,1937).

Todavia, foi somente no texto do artigo 160 da Constituicdo Federal de 1967, e depois,
na Constituicdo de 1969, em seu artigo 167, que se utilizou a expresséao “[...] equilibrio

econdmico e financeiro do contrato” (BRASIL, 1967).

Na atual Constituicdo (1988), o equilibrio econdmico-financeiro foi materializado no
artigo 37, inciso XXI, em que o constituinte garantiu a manutengéo das “[...] condi¢des

efetivas das propostas [...]” (BRASIL, 1988), conforme se pode observar:

Artigo 37. [...]
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[..]
XXI - ressalvados 0s casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de licitacao
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificacéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacfes (BRASIL, 1988).
Assim, para a Constituicdo Federal de 1988, manter as condi¢des efetivas da proposta
€ sinbnimo de manter o equilibrio econémico-financeiro. Destarte, é possivel defender,
na ordem constitucional vigente, a existéncia do principio constitucional do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, que tem incidéncia em todas as transacodes
administrativas “[...] independentemente de previsao legislativa ou contratual (e, até
mesmo, contra a previsdo legislativa e contratual) [...]” (LIMA, 2007, p. 58-59),
conforme preceito constitucional claramente insculpido no artigo 37, inciso XXI, da

CRFB/88 (NIEBUHR, 2015, p. 975).

Antes mesmo da atual Constituicdo, Wald (1984, p. 05) ja defendia a existéncia do
“[...] principio da manutencdo do equilibrio econémico e financeiro, decorrente do
principio da igualdade, lealdade e boa-fé entre os contratantes, uma vez que “[...] o
dever ético de garantir a equacdo econbmica é também um dever juridico da
administracdo, [...] que n&o admite o sacrificio dos interesses particulares em proveito

do interesse publico, sem o justo ressarcimento [...]" (WALD, 1984, p. 08).

No mesmo sentido, Mukai (2006, p. 02) defende a natureza principiolégica do
equilibrio econémico-financeiro do contrato publico, sustentando que “[...] quaisquer
onus a serem suportados, por ato do Contratante (ente publico) ou ndo, devera
resultar no reequilibrio econdmico-financeiro do contrato [...]”, tendo como fundamento
a “[...] expressédo ‘mantidas as condicdes efetivas da proposta’, prevista no inciso XXI
do artigo 37 da CF” (MUKAI, 2006, p. 02).

Mukai (2006, p. 02) adverte, porém, que essa “[...] expressdo nao significa que as
condicdes iniciais da proposta sejam imutaveis, mas sim que o contratado tem o direito
de ver sempre mantidas as condi¢coes que efetivamente estiverem sendo por ele
suportadas”. Logo, havendo alteragdes nas condicdes iniciais da proposta que alterem
sensivelmente os “[...] 6nus que venham a ser impostos ao contratado, por ato da

Administracdo ou nao, as condi¢cOes referidas terdo que se adaptar a essa nova
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situacdo. A isto se denomina de principio do equilibrio econémico-financeiro do
contrato” (MUKAI, 2006, p. 02).

A relevancia constitucional desse instituto/principio impulsionou o desenvolvimento de
instrumentos competentes capazes de garantir o equilibrio em questdo, bem como de
restaura-lo, no caso de abruptos rompimentos. A vista disso, algumas consideracdes
necessitam ser feitas para que se entenda melhor o porqué da existéncia da
problematica concernente ao objeto deste estudo, que passa pela dificuldade de se

diferenciar os tipos de riscos/aleas, para efeito de equilibrio econémico-financeiro.

2.1 DA PERSPECTIVA TRADICIONAL DAS ALEAS OU RISCOS

Para compreender como os fatos ou eventos aptos a influenciar o equilibrio
econdbmico-financeiro dos contratos vém sendo tratados pela doutrina e pela
jurisprudéncia, é preciso analisar alguns conceitos e teorias anteriores. Nesse sentido,
deve-se pontuar que este estudo utilizou a expressao “Perspectiva Tradicional das
Aleas ou Riscos” em contraposicdo ao conceito de “Perspectiva Alocacéo de Aleas ou

Riscos”, que sera tratado mais adiante como aperfeicoamento do primeiro.

Assim, ao atribuir-se o aspecto “tradicional” ao pensamento te6rico em questao, esta-
se referindo a ética comum, na percepcao predominante acerca do tema atinente ao
equilibrio econémico-financeiro, que se limita a classificar os eventos entre ordinarios
e extraordinarios (PEREZ, 2006).

Ademais, deve-se esclarecer que o desenvolvimento do conceito de equilibrio
econdmico-financeiro foi relevante para que a Teoria da Imprevisdo evoluisse e fosse
ampliada para tratar eventos inesperados, porém significativos o bastante para

influenciar a execucédo dos contratos administrativos, conforme tratar-se-a adiante.

2.1.1 Teoria da Imprevisao

A compreensdo da aqui chamada “Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos”

passa pela analise da teoria que lhe serviu de embrido, qual seja, a Teoria da
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Imprevisao. Essa teoria, segundo Bittar Filho (1992, p. 265), teve sua origem nos
primordios no direito romano, berco da clausula rebus sic stantibus. Ja na Idade
Média, Santo Agostinho “[...] pregava que nao haveria infidelidade pelo
descumprimento de uma promessa, desde que ocorresse alguma coisa que impedisse
e execucao fiel da promessa|...]" (BITTAR FILHO, 1992, p. 265), justificando, por meio

da ética crista, o equilibrio contratual.

Entretanto, com o advento da Idade Contemporanea (século IX), a aplicacdo da
clausula rebus sic stantibus passou por um periodo de crise e esquecimento em meio
aos movimentos de codificagdes, que favoreciam o endurecimento da forca
vinculadora dos contratos (BITTAR FILHO, 1992, p. 267).

As convulsBes politico-sociais que culminaram na Primeira Guerra Mundial
comecaram por questionar a forca vinculatoria dos contratos, o0 que ocasionou a
retomada do ideal justificador da clausula rebus sic stantibus, que acabaria por
receber “[...] nova roupagem, apesar de ndo ter havido, propriamente, radical
formulacao” (BITTAR FILHO, 1992, p. 267), consolidando a Teoria da Imprevisao.

Ainda segundo Bittar Filho (1992, p. 268), a esséncia dessa teoria € a ideia de que,
quando acontecem fatos extraordinarios (imprevisibilidade) aptos a provocarem a
modificacdo do estado do fato, gerando onerosidade excessiva no cumprimento das
obrigacgdes, surge a possibilidade de se rescindir o contrato ou de se pleitear que o

Estado Juiz reestabeleca o equilibrio desfeito.

Assim, a aplicacdo dessa teoria no direito brasileiro decorreu da relativizacéo da forca
vinculatéria dos contratos privados (aplicacédo da clausula rebus sic stantibus) somada
aos conceitos de fato imprevisivel e onerosidade excessiva na prestacao (LIMA, 2007,
p. 13-14).

A sua aplicacdo nos contratos publicos ha muito pode ser observada na doutrina e
jurisprudéncia patrias — o artigo 167 da Constituicdo de 1967, conforme registra Di
Pietro (2017, p. 366-367), ja obrigava a fixacdo de tarifas para garantir, “[...] ao
concessiondrio a justa remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansdo do
servico e o equilibrio econémico-financeiro do contrato”. Dessa forma, defendia-se
que “...] a Administragdo tem o Onus do restabelecimento integral do equilibrio
econdmico, seja qual for o tipo de alea (DI PIETRO, 2017, p. 366-367).
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No entanto, em razdo da sua origem civilista, a atencdo da Teoria da Imprevisao
sempre foi voltada para os fatos de natureza econdmica (chamada alea econdmica
extraordinaria), ou seja, estranhos as partes, razao pela qual a referida teoria precisa
ser analisada em conjunto com outras teorias, como a “Teoria do Fato do Principe” e
a “Teoria do Caso Fortuito ou Forga Maior”, para que se possa compreender a

perspectiva da atual Teoria da Aleas ou Riscos.

Para facilitar a compreensao da relacéo entre essas diversas teorias, pode-se afirmar
que tanto a “Teoria da Imprevisao” quanto a “Teoria do Fato do Principe” e a “Teoria
do Caso Fortuito ou Forga Maior’ estdo topologicamente localizadas dentro da
Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos aqui analisada. Dito de outra forma, ao
fim e ao cabo, essas teorias iniciais estao “contidas” no conjunto maior da Perspectiva

Tradicional das Aleas ou Riscos.

2.1.2 Conceito de alea ou risco

O termo “alea”, segundo Niebuhr (2015, p. 1038), vem do latim e significa “dado de
jogar”, ou seja, representa a probabilidade de se perder alguma coisa (prejuizo) frente
a probabilidade de se ganhar outra coisa (lucro). No mesmo sentido, complementando
a compreensao do conceito em questdo, Almeida (2011, p.5-6) assevera que “[...]
“alea” se relaciona com a nogao de risco de evento futuro, de nascimento possivel ou
provavel, o qual repercute positivamente ou negativamente [...] na vida econémica do

contrato administrativo”.

Assim, a partir da compreensao de que todo contrato estaria sujeito a aleas ou riscos,
comecou-se a delinear a ideia que neste trabalho denominamos “Perspectiva
Tradicional das Aleas ou Riscos”, com o escopo de melhor tratar a mutabilidade dos

ajustes administrativos.

Sobre esse conceito, assaz relevante para o trabalho em questdo, Franca (2011, p.
72-73) esclarece que “[...] a teoria tradicional das aleas funda-se na mutabilidade dos
contratos administrativos, isto €, na possibilidade de virem a ser modificadas as

condi¢cbes contratuais originais, estabelecidas no momento da celebragao do ajuste”.
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Tais modificagfes, que podem resultar de fatos ou eventos suscetiveis de se verificar
no curso da execucado de qualquer contrato, sdo denominadas aleas, e a probabilidade
de sua ocorréncia, de modo a impedir ou dificultar a execucdo de um contrato, é
denominada risco (FRANCA, 2011, p. 72-73). Deve-se esclarecer que, apesar de o
autor definir risco como sendo a probabilidade da ocorréncia da alea no curso de um
contrato administrativo, no presente trabalho, optou-se por trata-los como sinénimos
(GARCIA, 2014).

Observa-se que a doutrina de Di Pietro (2017, p. 360) subdivide os riscos ou aleas
gue o particular enfrenta em ajustes com a Administracao em trés tipos. O primeiro, a
(a) 4lea ordinaria ou empresarial, propria da atividade empresarial, intimamente ligada

a variacdo do mercado e a capacidade que o particular tem de se antecipar a ele.

O segundo, a (b) alea administrativa, intimamente ligado & uma ac¢éo estatal, que pode
ser subdividida entre a (b.1) alteracdo unilateral do contrato administrativo,
prerrogativa exercida em favor do atendimento do interesse publico; o (b.2) fato do
principe, ato de autoridade n&do direcionado ao contrato, mas apto a refletir sobre ele;
e o (b.3) fato da administracdo, entendido como conduta ou comportamento que

dificulte ou torne impossivel a execu¢do do contrato (DI PIETRO, 2017, p. 360).

O terceiro tipo, a (c) alea econbmica, trata do risco inerente as “[...] circunstancias
externas ao contrato, estranhas a vontade das partes, imprevisiveis, excepcionais,
inevitaveis, que causam desequilibrio muito grande no contrato [...]” (DI PIETRO,

2017, p. 360), ensejando a aplicagao da “Teoria da Imprevisao”.

As “aleas” ou “riscos”, segundo a perspectiva tradicional, podem ser classificadas
conforme a sua previsibilidade, entre ordinarias ou extraordinarias (NIEBUHR, 2015,
p. 1038-1039). De acordo com Franca (2011, p. 73), enquanto a (I) alea ordinaria
refere-se aos fatos que ocorrem com certa regularidade e previsibilidade, a (Il) alea
extraordinaria diz respeito a fatos dotados de tamanha extraordinariedade que sao
suficientes para alterar a equivaléncia entre as obrigacdes e retribui¢cdes inicialmente

pactuadas e, assim, “romper” a equagao econémico-financeira.

Por fim, mostra-se possivel ainda, conjugando-se as duas classifica¢cdes anteriores, a
subclassificacdo da éalea extraordinaria em &lea extraordindria econémica e alea

extraordinaria administrativa.
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Sobre essa classificacdo, Di Pietro (2017, p. 361) esclarece que, no “[...] direito
francés, onde se buscou inspiragao para a adocéo dessas teorias, a distingao entre
as aleas (extraordinarias) administrativas e (extraordinarias) econémicas € relevante
[...]", tendo em vista que na primeira hipétese, “[...] o poder publico responde sozinho
pela recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro, enquanto nas segundas 0s
prejuizos se repartem, jA que nao decorrem da vontade de nenhuma das partes” (DI
PIETRO, 2017, p. 361).

Contudo, no caso do “...] direito brasileiro, entende-se que, seja nas aleas
administrativas, seja nas aleas econémicas, o contratado tem direito & manutencéo
do equilibrio econémico-financeiro do contrato [...]” (DI PIETRO, 2017, p. 361), tendo
em vista a previsao constitucional do artigo 37, inciso XXI, que exige a manutencao,
nas contratacdes publicas, das “condi¢cbes efetivas da proposta”, preceito repetido
tanto na edicao da Lei n°® 8.666/93 (BRASIL, 1993), especificamente em seu artigo 65,
inciso Il, paragrafos 5° e 6°, quanto na edi¢do da Lei no 8.987/95 (BRASIL, 1995), em

seu artigo 9°.

Destarte, Di Pietro (2017) afirma que, independentemente das teorias a serem
aplicadas, sempre que a alea for enquadrada como extraordinaria, a Administracéo
Publica responde sozinha pela recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro,
servindo as teorias apenas para fins de classificacao e fundamentacéo da revisédo das

clausulas financeiras do contrato.

Em razdo disso, a pesquisa priorizou a analise das é&leas segundo a sua
previsibilidade, ou seja, entre ordinarias ou extraordinarias, tendo em vista o cerne da
problematica apresentada na parte inicial. Para uma melhor compressao do tema aqui
tratado, mostram-se necessarias algumas consideracdes acerca da alea ordinaria, da

alea extraordinaria administrativa e da alea extraordinaria econdmica.

2.1.2.1 Alea ordinaria ou empresarial

A &lea ordinaria ou empresarial é a concretizacdo do risco passivel de ocorrer em
qualquer tipo de negécio, préprio da referida atividade, sendo, por isso, previsivel ao

particular contratado pela administragéo (DI PIETRO, 2017).
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Nesse sentido, Borges (2001, p. 90) ilustra que [...] todo contrato contém uma alea
normal, na qual se espera que ocorram eventos proprios da contratacéo [...]"” e, em
razao dessa perspectiva, sempre que partes opostas celebram um contrato, possuem
a plena consciéncia de que essa vinculacéo traz alguns riscos. Esses riscos sdo
proprios da atividade comercial como um todo, seja nos contratos celebrados entre
particulares, seja nos contratos celebrados entre particular e administracéo publica.

Na mesma toada, Warnecke (2009, p. 18) afirma que a alea ordinaria “[...] consiste na
assuncao de riscos intrinsecos a qualquer empreendimento empresarial e justamente
por isso devem ser suportados pelo particular [...]” devendo, em razdo disso, ser

abarcada pela proposta comercial a ser formulada pelos interessados na contratacao.

Dessa forma, Warnecke (2009) adverte que todo o pleito de recomposicao de equacgao
econdmico-financeira que tem como fundamento essa espécie de risco, propria da
atuacao empresarial normal, ndo encontra amparo legal, devendo o particular arcar

com os efeitos econdmicos de sua incidéncia.

Para Ferreira (1987, p. 27), a hip6tese em questdo deve ser denominada de alea
econdmica ordinaria, em contraposicdo ao termo &lea econdmica extraordinaria,
devendo ser considerada como “normal de qualquer negdécio comercial”, que
representa o “[...] risco do lucro maior ou menor ou, até mesmo, do prejuizo, que corre

por conta de quem exerce a atividade comercial ou industrial”.

Assim, em sintese, a alea ordinaria ou empresarial, por estar presente em qualquer
tipo de empreendimento, caracteriza-se por ser previsivel, ou até mesmo imprevisivel,
mas de reflexos econdmicos pouco expressivos e, por isso, contornaveis, até porque
o contratado sempre sera “[...] um empreendedor da iniciativa privada” (ARAGAO,
2013, p. 42). Por isso, sua ocorréncia ndo é capaz de influenciar o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos, limitando-se os seus efeitos a

esfera do particular.

2.1.2.2 Alea extraordinaria administrativa

O risco da ocorréncia de qualquer fato/ato praticado pela Administracédo Publica, apto

a influenciar o equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo, &
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classificado alea administrativa. Segundo Tacito (1961, p. 08), essa espécie de alea
decorre da persecucdo do interesse publico, em razdo de normas juridicas que
interfiram na execucdo do contrato ou, inclusive, por omissées da Administracdo. No
mesmo sentido, assevera Wald que é esse tipo de alea que assegurando ao “[...]

poder publico a mutabilidade unilateral do contrato” (WALD, 1984, p. 13).

Ferreira (1987, p. 26) registra que, apesar da adocdo do conceito de élea
administrativa ter decorrido, inicialmente, do “[...] exercicio do poder de modificacao
unilateral do contrato administrativo”, com o passar do tempo foi-se construindo um
entendimento “[...] mais elastico, segundo o qual, atos da autoridade, quer seja, ou
nao, a contratante, legais ou administrativos, que venham a influir diretamente na
economia contratual [...]”, também passaram a serem classificados como riscos

administrativos.

Nesse sentido, Di Pietro (2017) esclarece que a referida hipétese pode ser verificada
de trés formas distintas: (a) em razéo do poder excepcional de alteracdo unilateral dos
contratos administrativos em funcdo do interesse publico, quando o ente publico
contratante podera modificar o ajuste celebrado com o particular; (b) em razéo do fato
do principe, em regra, desvinculado do contrato propriamente dito, mas apto a
repercutir sobre ele e; por fim, (c) o fato da Administracdo, que representa conduta ou

comportamento do Poder Publico que impeca ou dificulte a execucdo do contrato.

2.1.2.3 Alea extraordinaria econémica

Na éalea extraordinaria econémica o risco esta relacionado a fatos estranhos tanto a
parte privada, quanto a parte publica que sejam “[...] imprevisiveis, excepcionais,
inevitaveis, que causam desequilibrio muito grande no contrato, dando lugar a
aplicacao da teoria da imprevisao” (DI PIETRO, 2017, p. 360-361).

A compreensdo dessa espécie de risco passa pelo conceito construido pela
jurisprudéncia francesa de “preco-limite”, que representa a margem de variacao de
precos ou insumos possiveis de se prever quando da celebracdo do contrato

(CADILHA, 2016, p. 14), dentro daquilo que era previsivel ao contratante privado.



34

Dito de outra forma, sempre que o particular pretende contratar com a Administracao
Publica, deve realizar uma andlise prévia, para cumprimento do contrato, de quais
serdo os custos dos servigos/produtos, baseado nos precos praticados no mercado,
antevendo possiveis aumentos e/ou diminuicdes, para que possa receber a sua
‘equivaléncia honesta”. Dessa forma, sempre que a variacdo de custos ultrapassar
esse “preco-limite”, a incerteza da economia se torna um risco extraordinario de
natureza econdmica (CADILHA, 2016).

Assim, para que um dado fato ou circunstancia sejam enquadrados como &lea
extraordinaria econémica, mostra-se necessaria a verificacao dos requisitos impostos
pela Teoria da Imprevisao, isto €, que seja: (a) externo ao contrato; (b) estranho as
partes; (c) imprevisivel e inevitavel e que cause (d) grande desequilibrio e onerosidade
excessiva (DI PIETRO, 2017, p. 365).

De maneira semelhante, Mello (2015, p. 672) afirma que a caracterizacdo dessa
hipétese de alea ou risco exige a demonstracdo de que os fatos ou circunstancias,
qguando da celebracdo do contrato, eram (a) alheios ao comportamento das partes;
foram (b) decorrentes de evento imprevisivel; e (c) causaram prejuizo significativo e

oneroso.

Mello (2015) adverte, entretanto, que a Teoria da Imprevisdo ganhou novos contornos
gquando de sua encampacdo no direito brasileiro, passando o conceito de
“imprevisibilidade” (antes visto como algo absolutamente “imprevisivel”), a ser tratado
como algo “imprevisto, ou razoavelmente n&o-previsto”, contexto em que a
indenizacdo (que no conceito original se limitava a uma “ajuda parcial temporaria”)
passou a ser tratada como uma “[...] garantia do equilibrio econdmico-financeiro
estipulado por ocasido do contrato”, incluindo, inclusive, o direito ao lucro” (MELLO,
2015, p. 671-672).

2.1.3 Responsabilidade pelos riscos ou aleas nos contratos submetidos a Lei
Geral de Licitagdes: regra geral dos contratos publicos

Apés a analise pormenorizada dos tipos de classificacdes das aleas e riscos, deve-se
tecer algumas consideracfes acerca das consequéncias praticas dessas distingcdes

para os contratos administrativos.
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Uma das razfes préticas da andlise e da distincdo das espécies de aleas ou riscos a
que um contrato administrativo estd submetido estd em determinar a quem sera
atribuida a responsabilidade pelo risco, ou seja, quem suportara o 6nus na hipétese
da ocorréncia do risco em questdo. Em outras palavras, a distincdo entre riscos
ordinarios e extraordinarios, na Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos, €é
relevante em razdo da sua consequéncia juridica, qual seja, a distribuicdo do énus

decorrente de cada tipo de risco.

Nesse sentido, (a) os riscos ordinarios devem ser suportados pelo polo particular da
relacdo, uma vez que é comum a sua atividade, proprio da natureza empresarial e (b)
0s riscos extraordinarios devem ser suportados pelo Poder Publico (FRANCA, 2011,
p. 74).

No direito francés, segundo Di Pietro (2017), essa distin¢do vai além, dividindo-se as
aleas extraordinarias em administrativas e econdémicas, o que também é relevante
naquele contexto, uma vez que “[...] nas primeiras, o poder publico responde sozinho
pela recomposicao do equilibrio econémico-financeiro, enquanto nas segundas 0s
prejuizos se repartem, ja que nao decorrem da vontade de nenhuma das partes” (DI
PIETRO, 2017, p. 361).

Todavia, no direito patrio, essa ultima distingcao €, em regra, irrelevante, uma vez que
o poder publico responde, geralmente sozinho, por todos os riscos extraordinarios,
qgualquer que seja a sua natureza, sendo as subdivisdes das aleas irrelevante para a
deciséo acerca do equilibrio econdmico-financeiro (DI PIETRO, 2017). Dessa forma,
a diferenciacdo mais importante para o ordenamento juridico brasileiro e, por isso,

para este estudo, € entre as aleas ordinarias e as extraordinarias.

Nessa direcdo, o artigo 65 da Lei n° 8.666/93% (BRASIL, 1993), denominada pela
doutrina de Lei Geral das Licitacdes e Contratos Administrativos (LGL) e que fornece

o fundamento geral para grande parte das contratacdes publicas realizadas em

3 Art. 65. Os contratos regidos por essa Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos: [...] d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da administracé@o para a justa remuneragéo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execuc¢éo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito
ou fato do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual.
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territorio nacional (MOREIRA; GUIMARAES, 2012, p. 34), tratou de regulamentar o
equilibrio econdmico-financeiro sob a 6tica dualista da perspectiva tradicional, ou seja,
limitou-se a enquadrar/classificar os riscos a que um contrato administrativo esta

sujeito apenas entre ordinarios e extraordinarios.

Assim, os contratos administrativos, como regra geral, sdo analisados segundo a 6tica
dualista da Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos, em que 0s riscos devem ser
enquadrados em ordinarios ou extraordinarios (LGC). Entretanto, com a edicdo da Lei
n° 8.987/1995* (BRASIL, 1995) — Lei Geral de Concessdes, que trada, de forma geral,
dos contratos de concessao, introduziu-se, timidamente, no ordenamento, o conceito

de distribuic@o de aleas ou riscos entre 0s concessionarios e a Administracao Publica.

Todavia, apenas com a promulgacgéo da Lei n® 11.079/2004° (BRASIL, 2004) — Lei de
Parcerias Publico-Privadas e, posteriormente, da Lei n°® 12.462/2011 (BRASIL, 2011)
— Lei do Regime Diferenciado de Contrata¢fes, € que se passou a admitir, de maneira
expressa e clara, a hipétese especial de tratamento diferenciado aos riscos,
distribuindo sua responsabilidade entre as partes, conforme a capacidade de cada um

em gerencia-los.

Assim, salvo nos casos excepcionais trazidos por leis préprias, o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos € preservado por meio da Perspectiva
Tradicional das Aleas ou Riscos, nominada por alguns como “Teoria Tradicional”
(GUIMARAES, 2017), que prevé, em razdo da superveniéncia de eventos

imprevisiveis, ou previsiveis de consequéncias incalculaveis (alea extraordinaria), que

4 Art. 9: A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagédo
e preservada pelas regras de reviséo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

[...]

§ 2¢ Os contratos poderdo prever mecanismos de revisao das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro.

8 4° Em havendo alteracéo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-financeiro,
0 poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracéo.

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econdmico-financeiro.

5> Art. 52 As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderéo ao disposto no art. 23 da Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:

[...]

Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do
principe e alea econdmica extraordindria;
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a Administracdo Publica responda integralmente pelas consequéncias dos eventos
danosos.

Contudo, caso o evento danoso ligado ao risco que venha a se concretizar for previsto
ou ao menos previsivel, sendo, portanto, caracterizado como alea ordinaria ou
empresarial, a responsabilidade sera do particular contratado, uma vez que € inerente
ao objeto contratado (FRANCA, 2011).

Sobre essa questdo, Guimardes (2017, p. 39) esclarece que a “[...] compreenséao
historica da teoria da equacao econémico-financeira de contratos administrativos no
Brasil foi fortemente inspirada na teoria das aleas [...]”, influenciando tanto a forma
como se arbitra os riscos no plano contratual, quanto a divisdo da responsabilidade

decorrente dos riscos extracontratuais.

Essa teoria taxonbmica, para Guimardes (2017, p. 39), “[...] adquiriu significado
juridico relevante na doutrina e na jurisprudéncia sobre contratacédo publica no Brasil
[...]”, resultando na rigorosa “[...] distingdo entre alea ordinaria empresarial, élea
extraordinaria econbmica e alea extraordinaria administrativa [...]", inclusive nos

contratos mais complexos de longo prazo.

A relevancia da teoria das aleas esteve, ainda em consonancia com Guimarées (2017,
p. 39):
[...] em separar riscos oriundos da atividade empresarial ordinaria, que
deveriam ser assumidos pelo contratante privado encarregado da prestacéo
de um servigo publico [dos] riscos caracterizados como extraordinarios, ndo

passiveis de previsibilidade quanto a sua materializacdo ao longo da
execucao do contrato”.

Guimarées (2017, p. 39) também subdividiu os riscos extraordinarios entre aqueles
que estavam “[...] associados a medidas estatais genéricas (fato do principe) ou
especificas (interferéncias da Administracdo contratante no conteudo do contrato)

[dos] alheios a atividade estatal”.

Destarte, apesar de reconhecer a importancia que o amadurecimento dessa
perspectiva tradicional trouxe para a equacgédo econdmico-financeira dos contratos,
Guimaraes (2017, p. 40) arremata que “[...] a teoria das aleas, de cunho simplista, ndo
se presta mais a explicar as complexidades da alocacao de riscos contratuais ou

extracontratuais [...]°, sobretudo nos modernos contratos de longo prazo. E isso
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porque a atribuicdo da responsabilidade de cada uma das partes, segundo cada um
dos riscos a que o ajuste contratual esta submetido, ndo pode ser balizado ou
norteado por conceitos abstratos e genéricos, como sdo 0s conceitos de riscos
ordinarios e extraordinarios (GUIMARAES, 2017, p. 40).

Essa adverténcia traz os olhos para a relevante questdo que tem colocado a prova a
Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos: a dificuldade de se distinguir, em
concreto, as aleas ordinarias e extraordinarias, em especial quanto as questdes

limitrofes, que serdo denominadas neste trabalho como “zona cinzenta”.

2.1.4 Dificuldade na distin¢céo entre aleas ordinéarias e extraordinarias: limitacéo

da Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos.

Algumas consideracdes devem ser feitas acerca da dificuldade de se diferenciar, no
caso concreto, os tipos de riscos/dleas em razdo da insuficiéncia da Perspectiva
Tradicional das Aleas ou Riscos de critérios insuficientes, gerando uma “zona

cinzenta” entre os conceitos.

Dissemos ser possivel distinguir, no plano teérico, as aleas ordinarias (ou
empresariais), passiveis de serem tuteladas por instrumentos préprios, que precisam
estar expressamente previstos nos instrumentos contratuais, livremente dispostos
pelas partes, e as aleas extraordinarias (administrativas ou econdémicas), que recebem
tutela do instrumento da revisao, independentemente de previsdo contratual ou de

periodicidade.

Nesse viés, Di Pietro (2017, p. 367), seguida por autores como Carvalho Filho (2014,
p. 2015) e Furtado (2016, p.322), traca, de forma simplificada, quatro requisitos para
que, segundo a Teoria da Imprevisdo, o risco (ou alea) seja considerado
extraordinario: ser (a) imprevisivel, quanto a sua ocorréncia ou quanto as suas
consequéncias; se (b) estranho a vontade das partes; ser (c) inevitavel e; causar um

(d) desequilibrio “muito grande” no contrato.

No entanto, no plano prético, a complexidade de questdes e o desenvolvimento do
direito administrativo contratual ttm demonstrado a existéncia de “areas cinzentas”

entre a delimitacdo de riscos ordinarios e extraordinarios, que apenas podem ser
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distinguidos claramente em situacdes extremas. A seguir, procurar-se-4 demonstrar a
dificuldade e a complexidade dessa distincdo em relagcdo a cada um dos requisitos

apontados pela doutrina.

2.1.4.1 Primeiro Requisito

bY

O primeiro requisito apontado pela doutrina diz respeito a imprevisibilidade dos
eventos ou de suas consequéncias, que, na pratica, mostra-se dificil de analisar
objetivamente, uma vez que depende da capacidade das partes de prever ou ndo o
evento de modo a que seja possivel qualifica-lo, no caso concreto, como ordinario ou

extraordinario.

Sobre essa questdo, Moreira (2006, p. 86) afirma que o “...] bindmio
previsto/imprevisto traz consigo uma carga extraordinaria de subjetividade (ausente
no mundo dos fatos)’, o que dificulta uma analise objetiva das circunstancias

concretas que se verificam no decorrer da execugao contratual.

Acerca dessa dificuldade, Justen Filho (2016, p. 1188) esclarece que a “[...] distin¢éo
entre ordinariedade e extraordinariedade se relaciona com a probabilidade da
ocorréncia dos eventos”. No entanto, a mera possibilidade de que um evento ocorra
nao é suficiente para tal distingdo, uma vez que, de certa forma, todo o evento factivel

de ser verificado, em uma dada situacao, ocorre porque € possivel.

Ora, se a previsibilidade ou imprevisibilidade de um determinado evento fosse
verificada segundo a mera probabilidade da sua ocorréncia, todos 0s eventos
possiveis de ocorrer no mundo fatico deveriam ser classificados como riscos
ordinarios, enquanto apenas 0s eventos impossiveis seriam enquadrados como risco
extraordinarios (JUSTEN FILHO, 2016, p. 1188-1189), tornando insubsistente a

distincao.

Dessa forma, o critério a ser adotado para distinguir a ordinariedade da
extraordinariedade seria o grau de probabilidade da ocorréncia do evento. Em outras
palavras, possuindo, o risco, alta probabilidade de ocorréncia, seria ordinario, aa

passo que, possuindo baixa probabilidade de ocorréncia, seria extraordinario.
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Todavia, Justen Filho (2016, p. 1188) reconhece que a distingdo entre alea ordinéria
e extraordindria “[...] somente é simples quando se examinam situacdes extremas”,
pois a “[...] medida que o grau de ordinariedade se reduz, aumenta o grau de
extraordinariedade — e vice-versa”. Por essa razdo, o autor admite ser “[...] impossivel
estabelecer um limite exato, em que certa situagéo deixaria de integrar uma categoria
e passaria a compor a outra” (JUSTEN FILHO, 2016, p. 1188), o que corrobora a
dificuldade de distin¢do, no plano pratico, entre eventos/circunstancias previsiveis e

imprevisiveis.

Ademais, o artigo 65, inciso I, alinea “d” da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993), ao
vincular a manutencéo do equilibrio econémico-financeiro a ocorréncia de “[...] fatos
imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis [...]” (DI PIETRO,
2017, p. 367), acabou por abranger todas as espécies de aleas/riscos extraordinarias,

flexibilizando a distincdo em questao, tornando-a ainda mais nebulosa e movedica.

2.1.4.2 Segundo Requisito

O segundo requisito diz respeito a possibilidade de ocorréncia da alea ou risco
“adentrar” a esfera de conhecimento das partes, ou seja, de as partes terem ciéncia
de que determinado fato/circunstancia, apta a dificultar ou impedir a execucdo do

contrato, possa vir a ocorrer.

Quanto a esse ponto, pode-se citar, a titulo de ilustracdo, a dificuldade que os
pretensos contratantes tém de conhecer plenamente determinados riscos decorrentes
de contratacdes complexas a partir de rapidas andlises das informacdes fornecidas
pela Administracao no periodo pré-licitatério.

Isso se da porque muitas vezes o particular que almeja contratar com a Administracéao
€ obrigado a decidir, em um curto periodo de tempo, se realmente possui interesse
em um determinado certame, ndo possuindo muitas vezes tempo Ou recursos
suficientes para “investigar” todos os riscos passiveis de ocorréncia e em que

probabilidade.
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Em razéo disso, inclusive, deve-se ressaltar a importancia dos estudos preliminares e
do projeto basico, previstos no inciso IX, do artigo 6° da Lei n°® 8.666/1993 (BRASIL,
1993), como formas de reduzir ou mitigar a existéncia de riscos ou aleas “ocultos”, ou
seja, que nao chegaram ao conhecimento do particular e, as vezes, nem mesmo da

Administragdo Publica.

Porém, essa questdo ndo € objetiva, e pode se alterar para cada tipo de contrato
celebrado, ramo de atuacéo, experiéncia prévia dos contratantes e em inUmeras
outras variaveis. O problema é saber como discernir entre o contratante diligente e o
displicente. A esfera de conhecimento, para efeito de reequilibrio econémico de uma
pequena cidade ou de uma microempresa, pode ser equiparada a uma autarquia
federal especializada ou a uma multinacional? Muitas sédo as davidas que envolvem a
guestado, demonstrando que esse requisito também guarda sérias limitacdes praticas

quanto a distingao dos riscos entre ordinarios e extraordinarios.

2.1.4.3 Terceiro Requisito

O terceiro requisito exige que o risco ou alea seja “inevitavel”. O Dicionario Michaelis
(2018) define “inevitavel” como aquilo que n&o se pode ser evitado, ou seja, referente
ao fato de o evento em questéo nao poder ser impedido ou repelido pelas partes que

sofrerdo seus efeitos.

Segundo Wald (1984, p. 12), o risco inevitavel é aquele que ndo pode ser controlado
pelas partes, conceito que, de certa forma, se relaciona com a imprevisibilidade. Esse
impedimento ou dificuldade para controlar o risco pode ser (a) fatico, em funcdo de
inexistirem alternativas, no plano pratico, para lidar com o referido risco; pode ser (b)
legal, em razdo da existéncia de restricdo na lei que impeca que determinado risco
seja tratado de alguma forma; ou pode ser (c) financeiro, por conta do alto custo para

gerenciar determinada despesa.

No entanto, ndo se sabe ao certo se todos os tipos de limitacdes/restricdes podem ser
considerados, na pratica, para efeito da aplicacdo da Teoria da Imprevisdo, o que

torna a questéo ainda mais nebulosa.
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2.1.4.4 Quarto Requisito

Por fim, o quarto requisito, que exige que o risco cause um “[...] desequilibrio muito
grande no contrato” (DI PIETRO, 2017, p. 367). Entretanto, conforme sera adiante
demonstrado a doutrina e a jurisprudéncia ndo indicam de forma clara e objetiva o que
significa “grande desequilibrio”, Além disso, a andlise tende a mudar de acordo com o
tipo de contrato celebrado, de segmento de atividade, de margem de lucro existente,

etc.

Ora, um “grande desequilibrio” em um contrato de fornecimento de bens, geralmente
com margens de lucro menores, ndo € o0 mesmo em um contrato de prestacdo de
servico onde margem de lucro geralmente é maior. Com efeito, nesses nao se pode
afirmar com clareza se o chamado “preco-limite” dos custos e despesas (CADILHA,
2016) seria 0 mesmo, independente da natureza do bem ou do servi¢o contratado, o

que confirma a limitacdo préatica da utilizacdo dos requisitos propostos pela doutrina.

2.1.4.5 Requisitos: conceitos abertos e indeterminados

Os requisitos utilizados pela doutrina para aferir se um dado risco irda ou nao resultar
no desequilibrio econémico-financeiro (conforme demonstrado nos topicos anteriores)
consistem, na verdade, em conceitos juridicos abertos e indeterminados, razéo pela
qual seu contetdo é de dificil delimitacdo, dificultando sua andlise nos casos
concretos. Em especial, nas hipoteses fronteiricas, que sdo aguelas em que se mostra
extremamente dificil avaliar se um dado evento (risco), apto a influenciar na relacéo
de custos e ganhos do contrato administrativo, deve ser enquadrado como ordinario

ou extraordinario.

Sobre essa questdo, Silva (1990, p. 58) afirma, no intuito de trazer mais clareza ao
tema, que o “...] conceito juridico indeterminado, exatamente por ser vago e
impreciso, pode ser preenchido por varios conteudos diversos [...]", ao contrario do

que ocorre com os “[...] conceitos juridicos definidos e exatos”.

Para ilustrar essa questao, Silva (1990, p. 58), afirma que nenhuma pessoa deixaria
de “[...] qualificar como falta grave a violenta agresséo fisica praticada pelo funcionario

subalterno contra o seu chefe que, cortesmente, apontara um erro no trabalho do
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subordinado [...]” e, da mesma forma, ninguém acharia razoavel enquadrar como “[...]
falta grave o fato de o funcionario comparecer dois dias ao trabalho sem se barbear”
(SILVA, 1990, p. 58). Ou seja, sempre se mostra mais facil lidar com os conceitos

indeterminados em situacdes extremas.

No entanto, quando se trata de analisar conceitos abertos e indeterminados, como os
requisitos apontados nos tdpicos anteriores, na chamada “[...] zona cinza, que € o
limite entre o conceito e 0 ndo-conceito, isto é, entre o campo coberto pela norma
juridica e a area que por ela ndo é atingida, € que surgem todas as dificuldades”
(SILVA, 1990, p. 58).

Ainda sobre essa questéo, Silva (1990, p. 59) esclarece que os conceitos juridicos
indeterminados podem ser divididos basicamente entre dois tipos: 0s “conceitos
empiricos”, que dependem da analise de “[...] fatos, estados ou situacdes de natureza
ou da realidade (p. ex. ‘escuriddo’, ‘noite’, ‘perigo’, ‘perturbacéo’, ‘ruido’, ‘velocidade’,
‘morte’) [...]" e, os “conceitos de valor”, também denominados “conceitos normativos”,
em que se exige do “[...] intérprete ou do aplicador da norma uma apreciacdo em
termos valorativos, como por exemplo ‘conduta desonrosa’, ‘motivo torpe’, ‘culpa

grave’, ‘falta grave’, ‘moralidade publica’, ‘interesse publico™ (SILVA, 1990, p. 59).

Em ambas hipéteses, o ato de subsuncgao frequentemente propicia “...] davidas e
perplexidades, determinando diversidade de opinides [...]” (SILVA, 1990, p. 59),
dificuldade comum aqueles que se propdem analisar a distingdo entre 0S riscos

ordinarios e extraordinarios localizados na “zona cinza”, ou seja, longe dos extremos.

Soma-se a isso, a demonstrar a nebulosidade da questao, a circunstancia, realcada
por Moreira (2007, p. 03) de o risco e a sua avaliagado nao pertencerem “[...] ao mundo
do Direito. Nao ha nada de juridico no seu estudo”. Em outras palavras, os operadores
do direito ndo dispdem de elementos necessarios para avaliar, em cada caso
concreto, se um determinado evento é ou n&o previsivel, atribuicdo propria de outros

ramos de estudo, como a economia, administracao e engenharia, dentre outros.

Seguindo nessa mesma dire¢ao, Ferreira (2012) conclui pela limitacdo da distingéo

entre os tipos de riscos, declarando que:

[...] a complexidade dos fatos da vida e o seu carater multifacetado nem
sempre permitem que se identifique, nos eventos que afetam o equilibrio
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econdmico-financeiro do contrato [a distingcdo entre cada] [...] categoria de
risco, dando margem, portanto, a avaliagbes subjetivas acerca desta
categorizacdo, comprometendo, dessa forma, a desejada seguranca juridica
(FERREIRA, 2012, p. 11).

Assim, essa inseguranca para tracar uma linha diviséria entre os riscos econémicos
ordinarios (proprios de qualquer negodcio comercial) e o0s riscos econémicos
extraordindrios (estranhos ao mercado) ndo atinge tdo-somente o polo particular do
contrato, mas, também, os agentes publicos responsaveis pela fiscalizacdo e pela

execucao da avenca administrativa.

Tal espectro de ddvida é agravado pelo receio de que Orgdos de Controle e
Fiscalizacdo (a exemplo dos Tribunais de Contas) possam vir a analisar
posteriormente 0S mesmos eventos/riscos, e de que cheguem a conclusodes distintas

acerca do seu devido enquadramento.

N&o ha redundancia em afirmar que o ordenamento juridico deve prezar pela
seguranca juridica das relacbes, e que incertezas desse tipo influenciam
negativamente na dindmica da execucao dos contratos administrativos; em especial,
dos contratos marcados pela variagcdo cambial, que normalmente possuem alto grau

de complexidade e consomem boa parte dos recursos publicos.

Dessa forma, pode-se inferir que a distin¢édo dicotdmica ou binaria entre alea ordinaria
e alea extraordinaria, realizada na Perspectiva Teoria Tradicional das Aleas ou Riscos,
nao é suficiente para tratar do tema em questédo; principalmente no que se refere a
divisdo entre riscos ordinarios e extraordinarios, trazendo incerteza, a cada vez que
um dado risco se concretiza, sobre sua capacidade de desequilibrar ou ndo o contrato

administrativo.

2.2 DA VARIACAO CAMBIAL E DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

O ponto nevralgico deste trabalho consiste em analisar o caso especifico do risco
econdmico decorrente da variagdo cambial e, com ele, os possiveis reflexos na
equacao econdmico-financeira dos contratos administrativos, procurando minimizar
as duvidas e incertezas proporcionadas pelo enquadramento dicotbmico da visdo

tradicional sobre a questao.
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Antes de adentrar, de fato, nessa questao, deve-se esclarecer que, quando se fala em
risco da variagdo cambial, ndo se esta tratando de indexacdo do contrato
administrativo a variagcdo da moeda estrangeira, ou mesmo da celebracdo do contrato
em valor outro que ndo a moeda nacional, hipoteses admitidas em carater excepcional
pela LGL.

Assim, deve elucidar-se que, quando se falar em risco cambial neste trabalho, estar-
se-a tratando da “[...] forca do impacto da variacdo cambial [...]” (MARQUES NETO,
2006 p.15), ou seja, da relevancia que sua variacdo tem sobre 0s contratos que

possuem insumos ou valores influenciados pela cotagdo da moeda estrangeira.

2.2.1 Perspectiva tradicional na doutrina

A variacdo cambial é um tipo especifico de alea (ou risco) que vem sendo tratada pela
doutrina, de uma forma geral, segundo o prisma tradicional, que a classifica como élea
ordinaria ou empresarial, propria das variacdes regulares do mercado, salvo naquelas

situagdes em que for “extraordinaria” e “imprevisivel” (JUSTEN FILHO, 2016, p. 1202).

Expondo o pensamento predominante sobre o tema, Garcia (2016, p. 373) pondera
que “[...] em certa medida, a variacdo cambial € sempre previsivel no ambiente
negocial [...]” que envolve contratos intimamente ligados a moeda estrangeira.
Entretanto, sempre que essa variacdo for excessiva, configurar-se-a hipotese de
revisdo contratual, devendo ser considerada alea extraordinaria econémica, afeta a

Teoria da Impreviséao.

Na mesma direcdo se posiciona Marques Neto (2006, p. 15), para quem a “[...] a
variacdo cambial é tipica hip6tese de circunstancia previsivel, mas de consequéncia
incalculavel [...]", ou seja, a oscilacio da moeda estrangeira reveste-se de

ordinariedade, salvo nos casos de variagdes que o autor denominou de “abruptas”.

Ao tratar essa questdo, Furtado (2016, p. 323) afirma que pequenas “[...]
desvalorizacbes da moeda nacional, que normalmente ocorrem no mercado, nao
devem, em hipotese alguma, ser utilizadas para o aumento do valor do contrato com

a Administracdo Publica [...]", admitindo-se o reequilibrio econémico-financeiro do
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contrato somente quando houver “excessiva desvalorizagdo” da moeda nacional em

relacéo ao dolar.

Entretanto, ndo se pode extrair, com objetividade e seguranca, dos referidos
posicionamentos doutrinarios 0 que seriam a variagdes cambias extraordinarias,

imprevisiveis, excessivas, abruptas ou exageradas.

2.2.2 Perspectiva tradicional na jurisprudéncia do TCU

A primeira decisdo de que se tem noticia do plenario do Tribunal de Contas da Uniédo
(TCU) que aborda a questdo do equilibrio econémico-financeiro de um contrato por
causa da variacdo cambial é o Acérdao n® 464/2000 (BRASIL, 2000), que trata da
aquisicao de Trens Urbanos. Nesse julgamento, o TCU consignou que a variacao do
ddélar americano importaria em “reajuste” do valor do contrato, ante a desvalorizacéo
cambial ocorrida em 1999, decorrente da alteracdo da politica cambiaria do Banco
Central do Brasil.

Em que pese a previsdo contratual de “reajuste”, a Corte de Contas entendeu que
aquelas mudancas circunstanciais poderiam ser enquadradas como “[...] alteracéo
imprevisivel e inevitdvel na esfera econdmica, estranha a vontade das partes [...]”
(BRASIL, 2000, p. 10), impondo ao particular 6nus excessivo, ensejando a aplicagéo
da teoria da impreviséo.

O referido Acérddo nao trouxe qualguer mencao quantitativa a variacado cambial apta
a ser considerada “imprevisivel” e “inevitavel”’, limitando-se a fazer referéncia ao
evento de desvalorizacao do real, ocorrido em 1999, periodo em que a valorizagdo do
dolar, e de outras moedas estrangeiras, foi da monta de mais de 100% (cem por

cento).

Em momento posterior, o plenario do TCU proferiu o0 Acordao n°® 1.595/2006 (BRASIL,
2006), em que voltou a enfrentar a questao quando da analise de contratos celebrados
pela Petrobras em moeda estrangeira, para reforma e adaptacéo de plataformas de
exploracdo. Na oportunidade, observou que ao “[...] tempo da celebracao do contrato,
a taxa de cambio era de US$ 1,00 = R$ 2,90, enquanto nas datas de pagamento do
contrato, passou para US$ 1,00 = R$ 2,20” (BRASIL, 2006, p.162), e com isso concluiu
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que “[...] como boa parte dos pagamentos sado feitos em real, é natural que haja um
onus néo previsto inicialmente pela contratada e que nao deve ser suportado
exclusivamente por ela” (BRASIL, 2006, p. 162).

Assim, nos termos dessa decisdo do TCU, a variacdo cambial negativa em questao,
apos valorizagdo da moeda nacional, teria desequilibrado a equagdo econdmico-
financeira, justificando a “recomposi¢cdo do equilibrio contratual’, em razdo da
aplicacao da teoria da imprevisdo. Dessa forma, o parametro quantitativo utilizado
pela Corte de Contas na referida analise foi a desvalorizagcdo da moeda estrangeira

na faixa dos 24% (vinte e quatro por cento).

Entretanto, quando do julgamento do Acordédo n° 3.282/2011 (BRASIL, 2011, p. 09),
o plenario do TCU, novamente analisando contratos da Petrobras referentes a
construcdo de plataformas petroliferas firmados em moeda estrangeira, entendeu pela
impossibilidade do atendimento aos requerimentos de reequilibrio econémico-
financeiro em funcdo de variacdo cambial propostos pelas empresas contratadas,
decorrentes da “[...] alta volatilidade da taxa de cambio, no periodo de interesse -
outubro de 2002 a junho de 2005 -, quando se verificou elevada apreciacdo do real

frente ao doélar sob o regime de cambio flutuante” (BRASIL, 2011, p. 09).

Em que pese a empresa publica ter sustentado a aplicabilidade da Teoria da
Imprevisdo no caso em questdo, nos termos dos precedentes dos Acoérdaos n°
464/2000 e 1.595/2006, a Corte de Contas entendeu indevida a revisdo contratual em
razdo da variacdo cambial. Isso porgue considerou que, no caso analisado pelo
Acordéo n° 464/2000, “[...] houve intervencdo governamental no regime de cambio
vigente [...]” (BRASIL, 2011, p. 117) e que, no caso em tela “[...] o poder publico ndo
interveio no regime de cambio, tampouco ocorreu situacao extraordinaria e inevitavel
relativamente as variacfes na taxa inflacdo ou indices de precos setoriais” (BRASIL,
2011, p. 117).

Dessa forma, consignou que n&o haveria que “[...] se falar em variacao extraordinaria
e brusca da moeda [...]", uma vez que, apesar de ter o dolar oscilado [...]
paulatinamente nesse longo interregno de tempo, indo de R$ 3,114, na data de
15/4/2003, a R$ 1,9097, em 15/6/2007 a apreciacdo do real frente ao dolar foi
significativamente gradual, ao longo de quatro anos” (BRASIL, 2011, p. 117).
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Em outras palavras, o TCU considerou que, apesar de ter sido constatado variagao
cambial na faixa de 39% (trinta e nove por cento), o fato de a oscilagdo cambial ter
sido gradual (ao longo de 04 anos) exclui a possibilidade de seu enquadramento como
“imprevisivel” e “extraordinario” (BRASIL, 2011, p. 117).

O voto condutor do julgamento consignou que, para a aplicacdo da Teoria da
Imprevisdo naquele caso, mister seria “[...] ficar caracterizada a imprevisibilidade do
fator causador do desequilibrio na equacdo econdmico-financeira do contrato [...]”
(BRASIL, 2011, p. 178), bem como se demonstrar que 0s acontecimentos posteriores
a contratacdo eram extraordinarios e inevitaveis, causando onerosidade excessiva a

uma das partes.

Somando-se a isso, assinalou que, no caso em tela “[...] a unidade técnica
demonstrou, consoante andlises jungidas aos autos mediante a instrucédo e parecer
de especialista, que a trajetéria da taxa cambial e dos indices de precos ndo eram
imprevisiveis” (BRASIL, 2011, p. 179).

A discussao foi novamente submetida ao plenario do TCU, quando da formacéo do
Acordao n° 1.568/2015, que enfrentou representacdo apresentada em face de

licitacdo realizada pelo Ministério da Justica para aquisi¢cao de coletes balisticos.

Além de indicar supostas irregularidades, o denunciante/licitante pleiteava a
necessidade de reequilibrio econémico-financeiro da sua proposta, tendo em vista a
variacdo cambial ocorrida entre “[...] 29/7/2014, data base da sua proposta, (quando)
a moeda americana foi cotada a R$ 2,2278, e, em 14/10/2014, quando ratificou a
proposta, a cotacao ja tinha o valor de R$ 2,3991” (BRASIL, 2015, p. 04).

Dessa feita, a Corte de Contas entendeu que a variagdo cambial aproximada de 7,6%
(sete virgula seis por cento), verificada em um periodo aproximado de 03 meses, ndo
ensejaria a aplicacdo da Teoria da Imprevisdo, e que representaram apenas “[...]

oscilagcdes naturais dos fatores de mercado” (BRASIL, 2015, p. 25).

Por fim, registra-se o Acordédo n°® 1.431/2017 do TCU, firmado a partir de consulta
realizada pela Ministério do Turismo em razdo de dulvida surgida quando da
contratacdo realizada para execucdo de servicos de divulgacado turistica em outros

paises. No caso, o ministério consulente sustentou que a variacao da taxa de cambio
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do délar e do euro frente ao real, verificadas entre 2014 e 2016, seriam imprevisiveis,
tendo o dolar atingido seu valor maximo de R$ 4,16 em 21/1/2016, ou seja, que no
periodo em questao “[...] a cotacdo da moeda americana teria seguido uma elevacgao
de 50%”, ao passo que o “[...] euro teria sofrido uma variacdo menor, de 22%”
(BRASIL, 2017b, p. 02); e por isso teria ocorrido “[...] grande variacdo do ddélar nos
altimos anos [...]” (BRASIL, 2017b, p. 09), a exemplo daquela verificada entre “[...]
2/2/2015 [quando] a moeda estrangeira estava cotadaa R$ 2,71 [...] [e] [...] oito meses
depois, [quando] em 23/9/2015, o dolar chegou a R$ 4,14 [...] elevacdo de
aproximadamente 45,75% [...]" (BRASIL, 2017b, p. 09), risco que n&o poderia “[...] ser
considerado uma &lea meramente ordinaria” (BRASIL, 2017b, p. 09).

Todavia, a Corte de Contas, na ocasido, posicionou-se contrariamente a revisao em
razdo da variacdo cambial, asseverando sobre a questdo que, “[...] embora grande
parte da doutrina reconheca a variacdo cambial como causa suficiente para
recomposi¢ao, este Tribunal ndo a reconhece como fundamento autbnomo apto a

produzir uma mudanca nos termos contratuais” (BRASIL, 2017b, p. 21).

Dito de outra forma, em que pese a variacdo cambial verificada no curto espaco de
oito meses ter sido da monta de 45,75% (quarenta e cinco virgula setenta e cinco por
cento), o TCU, nesse acérdao, entendeu tratar-se de “[...] variacéo regular, constante
e usual [que] ndo se constitui um fato imprevisivel e nem de consequéncias
incalculaveis” (BRASIL, 2017b, p. 21). No entanto, no intuito de demonstrar que a
variacdo cambial naquela situacdo ndo poderia ser enquadrada com alea

extraordindria, afirma o seguinte:

Portanto, observo que, em linhas gerais, a variagdo cambial ndo deve ser
causa autossuficiente para a concessao de reequilibrio econdmico-financeiro,
a ndo ser que tenha ocorrido de forma inesperada, abrupta e afete
substancialmente o equilibrio do contrato a ponto de frustrar a sua execuc¢ao.
Nesse contexto, entendo que a recomposi¢cdo deve estar lastreada em
documentacdo que comprove, de forma incontestavel, que o aumento dos
custos do contratado tenha sido de tal ordem que inviabilize a execucéo do
contrato. Partindo dessa premissa, o ponto fulcral da questédo deixa de ser a
guestdo cambial e passa a se concentrar na alteracdo dos custos dos
insumos (BRASIL, 2017b, p. 21).

Esse ultimo acorddo, aponta como precedentes os Acorddos n° 2.837/2010 e n°
1.466/2013, que parecem destoar da sua conclusdo, uma vez que O primeiro

precedente trata da ndo aprovacdo das contas da Empresa Brasileira de Correios e
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Telégrafos (ECT) em razdo da concessao indevida de reequilibrio econémico-
financeiro (BRASIL, 2010), sob a justificativa de que teria ocorrido variagdo cambial
de 12,27% (doze virgula vinte e sete por cento), enquanto que o segundo precedente
trata da analise de pedido de reconsideracdo de condenacéo a gestor militar pelo ndo
fornecimento de material, em funcéo da variagdo cambial ocorrida em 1999 (BRASIL,
2013).

Os acordaos do TCU anteriormente mencionados, que refletem o seu posicionamento
sobre o tema, podem ser assim sintetizados: (a) no caso do Acérdao n°® 464/2000,
permitiu-se a revisao contratual em razdo da alteracdo da politica econdmica realizada
em janeiro de 1999 quando, em poucos meses, a taxa cambiaria ultrapassou 100%
(cem por cento); (b) o Acordao n°® 1.595/2006 também permitiu a revisdo decorrente
da valorizacdo da moeda nacional em aproximadamente 24% (vinte e quatro por
cento); (c) no caso do Acérdao n° 3.282/2011, entendeu-se ndo ser vélida a revisao
contratual em raz&o da variacdo cambial, que apesar de ter ultrapassado o percentual
de 39% (trinta e nove por cento), teria ocorrido de forma gradual, no decorrer de quatro
anos de contrato; (e) no Acordao n°® 1.568/2015, negou-se a possibilidade de
reequilibrio econdémico-financeiro quando a variacdo cambial foi de 7,6% (sete virgula
seis por cento) em um periodo de aproximadamente 03 meses e; finalmente, (d) no
caso do Acordao n° 1.431/2017, situacdo que se verificou a alta de 45,75% (quarenta
e cinco virgula setenta e cinco por cento) da moeda estrangeira, ocorrida no periodo
de quase sete meses, concluiu-se pela impossibilidade da realizacéo do reequilibrio,
em razdo da ndo comprovacao de que tal alterac&do inviabilizaria a execugédo do

contrato.

Apenas a titulo de ilustracdo, colaciona-se a seguinte tabela (1) para melhor

demonstrar a dinamica verificada nos acordaos do TCU, conforme exposto acima:

Tabela 1 - Sintese dos Acé6rdaos do TCU

Acordéao Percentual da Momento da Posicionamento do
Variagcdo Cambial Variagcdo Cambial TCU quanto a Reviséo
46412000 100% 1999 Possibilidade
1.595/2006 24% 2004 Possibilidade
3.282/2011 39% 2002 a 2005 Impossibilidade
1.568/2015 7,6 2014 Impossibilidade

1.431/2017 46% 2014 a 2016 Impossibilidade
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Em resumo, pode-se extrair do entendimento manifestado pelo TCU nesses
julgamentos que a variacdo cambial é propria da atividade empresarial, inserida num
contexto de flutuacdo cambial, razdo pela qual ndo enseja a revisdo contratual.
Todavia, admite, excepcionalmente, o reequilibrio em razéo da Teoria da Imprevisao,
quando houver “expressiva valorizagdo” da moeda estrangeira, e a “imposi¢cao de

Onus excessivo ao contratante”.

No entanto, quando se analisa apuradamente os entendimentos explicitados nos
referidos julgados, comparando-os com as oscilagbes da moeda estrangeira nos
referidos periodos, pode-se concluir pela inexisténcia de critérios firmes e palpaveis
que permitam definir com seguranca juridica minima, o que seria variagdo cambial
“abrupta”, “severa” e “extraordinaria”, apta a ensejar o reequilibrio econémico-

financeiro do contrato.

2.2.3 Perspectiva tradicional na jurisprudéncia do STJ

A questdo referente ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a variacao
cambial também vem sendo tratada em julgados do Superior Tribunal de Justica
(STJ). O primeiro caso analisado pela Primeira Turma do STJ, que nos foi possivel
levantar, foi 0 Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 15.154/PE, apreciado
de 19.11.2002, quando se analisava recurso apresentado contra empresa de
informatica contratada pelo Tribunal Regional da 5% Regido para o fornecimento de
softwares de protecdo. Nesse caso, ap0s a empresa ter restado vencedora no
certame competitivo em 18.12.1998, pleiteou o reequilibrio em 08.02.1999, logo apés
a elevacdo cambial iniciada em janeiro de 1999 em decorréncia da mudanca da
politica cambiaria nacional (BRASIL, 2002).

Apesar de a empresa ter demonstrado que a variagdo cambial teria ultrapassado mais
de 100% (cem por cento), e que as licencas dos programas fornecidos seriam
adquiridas com custo em dolar, o Tribunal Regional da 52 Regido negou-se a conceder
o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, aplicando multa administrativa pela
nao execucgao do contrato (BRASIL, 2002).
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Ao se debrucar sobre a questdo, o STJ, em julgamento relatado pelo Ministro Luiz
Fux, consignou que o “[...] episédio ocorrido em janeiro de 1999, consubstanciado na
subita desvalorizacdo da moeda nacional (real) frente ao dolar norte-americano,
configurou causa excepcional de mutabilidade dos contratos administrativos [...]”
(BRASIL, 2002, p. 05), razéo pela qual restou configurado o “[...] rompimento abrupto
da equacao econdmico-financeira do contrato” (BRASIL, 2002, p. 05).

No ponto, o ministro o relator no referido julgado consignou que “[...] ante o quadro
econdmico que o Pais se encontrava nos idos de 1999, a incidéncia irrefutavel da
Teoria da Imprevisdo, que exonera o contratado de sua responsabilidade [...]”
(BRASIL, 2002, p. 10), arrematando que “[...] a mudanca da politica econdmica para
o cambio flutuante produziu alea administrativa, equiparavel ao caso fortuito e a forca
maior luzentes nos artigo 1.058 e 1.277 do Cadigo Civil, impondo o restabelecimento
do equilibrio” (BRASIL, 2002, p. 10).

O tema retornou a andlise da Primeira Turma do STJ quando do julgamento do
Recurso Especial n® 699.860/RS em 03.05.2005, em razdo de acao proposta pela
Companhia Rio-Grandense de Saneamento impulsionada pela negativa de empresa
contratada para o fornecimento de equipamentos em entregar o objeto contratado em
raz&o da variagdo cambial ocorrida (BRASIL, 2005).

Contudo, em que pese a variagdo cambial também referir-se a janeiro de 1999, o
acérdao consignou que a “[...] variacdo cambial € acontecimento previsivel no
ambiente negocial com moedas estrangeiras [...]” (BRASIL, 2005, p. 06), tendo o
ministro relator assentado o seguinte: “[...] ndo ha que se falar, na hip6tese, de
desequilibrio econémico-financeiro do contrato. Alteracdes na politica cambial sdo
previsiveis [...]” (BRASIL, 2005, p. 06), ou seja, a “[...] variagcdo da moeda deve ser

observada como risco normal da atividade negocial bilateral” (BRASIL, 2005, p. 06).

A matéria foi discutida pelo Segunda Turma do STJ quando da analise do Recurso
Especial n°® 1.676.279/SP, em 03.08.2017, referente a acdo que discutia o
fornecimento de alcool isopropilico de fabricagéo nacional. Nesse julgamento, a razédo
principal para afastar a possibilidade de reequilibrio econémico-financeiro foi o fato de
nao ter sido comprovado a relagéo entre o produto (nacional) e a variagdo cambial
nos custos da sua producao (BRASIL, 2017a).
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Por fim, a Primeira Turma do STJ enfrentou, quando da andlise do Recurso Especial
n°® 1.433.434/DF, em 20.02.2018, atinente a compra de helicopteros pelo
Departamento da Policia Rodoviaria Federal em 1998. Na ocasido, a empresa
contratada alegou a “[...] quebra da equacdo econdmico-financeira do contrato, como
decorréncia da desvalorizagdo da moeda brasileira (real) frente ao ddlar americano,
fendmeno ocorrido em janeiro de 1999” (BRASIL, 2018, p. 07).

Acolhendo razbdes trazidas pela empresa contratada, a referida turma do STJ
asseverou que ‘[...] nesse contexto, emerge plenamente justificada, tanto quanto
caracterizada, a imprevista e imprevisivel alteracdo do ambiente financeiro presente
ao tempo em que formulada a proposta de preco [...]" (BRASIL, 2018, p. 16), razéo
pela qual se mostra “...] licito, pois, que invoque, em seu beneficio, os favores da
teoria da imprevisdo, maxime porgue ndo deu causa a indigitada variacdo do cambio”
(BRASIL, 2018, p. 16).

Apesar de quase todos os julgados analisados, a excecao de um, tratarem da variacdo
cambial ocorrida em janeiro de 1999, foi possivel verificar, por um lado, casos em que
a Corte Superior de Justica entendeu que o risco seria ordinario, comum a atividade
negocial e, por outro lado, casos em que considerou que o risco seria extraordinario,
0 que demonstra a auséncia de um tratamento uniforme sobre essa questdo também

no ambito das turmas do STJ.

Registra-se, ademais que o0s acorddos analisados indicam que as turmas STJ
(especialmente a primeira) vem seguido a mesma linha de raciocinio do TCU,
afirmando que apenas os casos de “subita desvalorizagdo da moeda nacional”
justificariam o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, sem apresentar,
entretanto, parametros objetivos que apontem critérios minimamente razoaveis para
distinguir a variacdo cambial ordinaria, comum da atividade empresarial, daquela

extraordindria, considerada como abrupta, severa e insuportavel para as partes.

Dito de outra forma, tanto o TCU quando as turmas do STJ, vém considerando, em
conformidade com o prisma tradicional, a variagdo cambial uma é&lea econémica
ordinaria, propria da atividade empresarial, uma vez que o empreendedor que fornece
Oou presta servicos que possuam ligacdo com o mercado externo rotineiramente

perpassa as consequéncias da flutuacdo do cambio. Ambos vém permitindo, apenas
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em casos extremos, como o0 ocorrido em janeiro de 1999, o reequilibrio econémico-
financeiro do contrato, abrindo campo para o estabelecimento da chamada “zona

cinzenta”.

2.2.4 Perspectiva tradicional e o regime de cambio brasileiro

Além das questbes referentes as dificuldades enfrentadas pela doutrina e pela
jurisprudéncia para identificar e distinguir quando a variagdo cambial deve ser
classificada como risco ordinario e quando deve ser considerada risco extraordinario,
existem outros fatores, préprios do regime cambial brasileiro, que tornam ainda mais

complexa e confusa a questéo.

Segundo Prates (2010, p. 07), a escolha do regime cambial, no que tange a forma de
determinacdo da taxa de cambio, representa relevante e estratégica decisdo para
paises em desenvolvimento ou emergentes, caso do Brasil. De forma simplista, o
regime cambial de um pais representa a forma como o Estado, por intermédio de seu

Banco Central, pretende tratar sua moeda em relacdo as moedas dos outros paises.

Os regimes cambiais, em linhas gerais, podem ser classificados em trés tipos: (a) o
regime de cambio fixo, (b) o regime de cambio flutuante e (c) o regime de cambio
intermediario ou “flutuacao suja” (CONTI, 2007, p. 34). No regime de cambio fixo (ou
bandas cambiais), a taxa de cambio é estipulada por uma decisdo administrativa do
Banco Central, ente publico responsavel pela politica monetaria de cada pais
(PRATES, 2010, p. 07), que fixa um valor determinado para a conversao, ou

estabelece um valor maximo ou minimo em que esse valor pode variar (bandas).

No regime de cambio flutuante, por sua vez, a taxa do cambio “flutua” segundo as
oscilac6es do mercado. Nesse tipo de regime cambial, o “ator” principal € o mercado,
que determina a taxa de cambio em razdo da equacéo entre a oferta e a demanda da
moeda estrangeira, sem qualquer ajuste ou intervencdo da administracdo publica

monetaria.

No regime de cambio misto, o tratamento dado a taxa de cambio é intermediario aos
dois regimes anteriores. Nele, apesar de a oferta e a demanda determinarem a taxa

de cambio, essa “flutuacdo” ndo ocorre de maneira livre, sendo admitidos diversos
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tipos de intervengbes por parte do Poder Puablico para “influenciar” essa dinamica;

motivo pelo qual é denominado regime de “flutuagéo suja” (PRATES, 2010, p. 07).

Trazendo-se os olhos para o caso do Brasil, pode-se verificar que vinhamos seguindo
a tendéncia dos demais paises emergentes, adotando o regime de cambio
administrado, na forma das “bandas cambiais”, quando, em 18 de janeiro de 1999, o
Banco Central do Brasil informou que adotaria o regime cambio flutuante para que o
mercado pudesse definir a taxa de cambio (PRATES, 2010, p. 10). Porém, apesar da
declaracédo formal para o mercado externo e interno de que abriria mao de estabelecer
a taxa de cambio, “[...] o Brasil optou, na pratica, por uma politica cambial de “flutuacéo
suja”, assim como os demais paises periféricos, apos as respectivas crises financeiras
dos anos 1990” (PRATES, 2010, p. 10).

Essa rapida analise dos modelos de regimes de cambio permite uma melhor
compreensao da variagdo cambial como alea ou risco apto a influenciar o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, uma vez que, quando se adota um regime
cambial administrado, ou seja, se estabelece previamente a taxa de cambio em razéo
de uma decisdo administrativa (técnica ou politica), como foi o caso brasileiro entre
1995 e 1999, eventuais variacbes cambiais que possam ocorrer constituem-se aleas
extraordinarias administrativas, mais especificamente fato do principe, uma vez que
decorre de ato de autoridade (financeira), ndo diretamente relacionado ao contrato,

mas suficiente para repercutir sobre ele.

Por outro lado, quando o regime cambial se localiza no outro extremo (flutuacéo livre),
as eventuais variagcbes cambiais que possam ocorrer devem ser, via de regra,
interpretadas como aleas ordinarias ou empresariais, mesmo que causem prejuizo a
alguma das partes, ndo ensejando, por isso, o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato administrativo. Apenas excepcionalmente, em casos extremos em gue a
economia como um todo é ameacada, como em guerras, catastrofes ou golpes de
estado, por exemplo, a variacdo cambial podera ser considerada como alea

extraordinaria econdmica.

Observa-se, contudo, que o regime cambial que vem sendo adotado no Brasil desde
1999 é aquele intermediario, ou seja, longe dos extremos, no qual &€ admitido, por um

lado, que a lei da oferta e procura influencie a taxa cambial, tendo, por outro lado,
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constantes intervengbes do Banco Central na tentativa de controlar tendéncias e

suavizar mudancgas bruscas (flutuacéo suja).

Esse modelo misto, que procura conciliar interesses de Estado e interesses de
mercado, dificulta analise e a classificacdo da variacdo cambial segundo a Perspectiva
Tradicional das Aleas ou Riscos trazendo maior complexidade para a compreensio
do tema. Esse discernimento torna-se mais dificil quando se analisa a dinamica do
atual regime de cambio em consonéncia com 0s quatros requisitos propostos pela
doutrina (DI PIETRO, 2017), prejudicando a analise do equilibrio econémico-financeiro

dos contratos administrativos.

Além do mais, nesse modelo é possivel verificar a atuacéo estatal agindo de modo a
suavizar uma abrupta variacdo decorrente de problemas no mercado externo. Em
outras palavras, uma acdo que possa ser enquadrada como fato do principe
associada a risco tipicamente empresarial. Em sentido contrario, é possivel vislumbrar
que, em razado de um momento de “calmaria” do mercado externo, seja necessaria a
atuacdo estatal para estimular consideraveis variacbes cambiais em favor da
competitividade na exportacdo. Dito de outro modo, uma situacdo ordinaria

influenciando na ocorréncia de uma atuagdo da administragéo.

Assim, pode-se afirmar, com tranquilidade, que o regime cambial misto (ou “flutuagéo
suja”) adotado pelo Brasil agrava consideravelmente a problematica tratada neste
trabalho, impossibilitando a construcdo de respostas certas ou erradas, dicotomia
resultante da aplicacdo da Perspectiva Tradicional dos Riscos ou Aleas, quando a
questdo é a previsibilidade ou ndo da variacdo cambial para efeito de equilibrio

econdmico-financeiro.

Deve-se registrar, ainda, que boa parte das contradi¢cdes existentes na doutrina e na
jurisprudéncia resultam da comparacao entre variacbes cambiais verificadas em dois
momentos distintos: o primeiro, referente a variacdo cambial decorrente do periodo
em que o regime cambial era o administrado (entre os anos de 1995 e 1999); o
segundo, quando a variagdo cambial passou a ser controlada pelo regime o misto (a
partir do ano de 2000).

Dessa forma, urge a necessidade de que sejam desenvolvidas alternativas para a

solugcdo da questdo da influéncia da variacdo cambial no equilibrio econdmico-
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financeiro dos contratos; que decorre pelas razdes dantes expostas, da insuficiéncia
da Perspectiva Tradicional Aleas ou Riscos para tratar do tema; o que sera analisada

com mais profundidade nos processos de contratacdo objeto desta pesquisa.

2.3. EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO ANTE A VARIACAO CAMBIAL NOS
CONTRATOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO ANALISADOS NESTE TRABALHO

A primeira questdo a ser analisada nesta pesquisa, conforme exposto em sua parte
introdutdria, consiste em procurar avaliar, por meio da analise de contratos/processos
administrativos do Estado do Espirito Santo, submetidos a PGE-ES em razdo de
consulta juridica, se a Perspectiva Tradicional dos Riscos ou Aleas possibilita uma
analise segura e objetiva sobre se a variacdo cambial ocorrida em um determinado
periodo de tempo deve ser enquadrada como alea ordinéria ou extraordinaria para

efeito de revisdo do equilibrio econdmico-financeiro.

2.3.1 Esclarecimentos Iniciais quanto a analise dos dados coletados

Nesse escopo, procedeu-se a analise de 12 (doze) processos administrativos
instaurados pelos mais diversos 6rgaos da Administracéo Direta do Estado do Espirito
Santo para a contratacdo de produtos e/ou servigos que tivessem intima correlacdo
como o mercado externo, tendo, por isso, a formacgao do seu preco e custo fortemente
ligados a variacdo cambial. Os referidos processos foram celebrados segundo a
Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos, ndo tendo sido verificada a alocagéo
prévia por meio da matriz de risco em nenhum dos contratos administrativos em

guestao.

Assim, de posse dos autos administrativos que serviram de esteio para a realizacéo
de procedimento licitatério e/ou adeséo a ata de registro de preco e, posteriormente,
a celebracdo do instrumento contratual, analisou-se e registrou-se as seguintes
informacdes/dados: (a) o objeto a ser contratado; (b) como se da sua vinculagdo ao
dolar; (c) a data da realizacdo do procedimento licitatorio; (d) a data da celebragéo do

contrato ou da assinatura da ata de registro de precos; (e) a data do requerimento
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administrativo de revisdo do reequilibrio econémico-financeiro apresentado pelo
contratado; (f) a cotacdo do délar comercial para venda em cada uma das respectivas
datas e; por fim, (g) o posicionamento da Administracdo Publica Estadual quanto ao

deferimento ou indeferimento do requerimento de revisdo em questao.

Antes de adentrar na analise propriamente dita dos processos administrativos em
questdo, mostra-se necessario esclarecer a razéo pela qual foram selecionadas as 7

(sete) variaveis de dados supramencionadas.

A primeira e a segunda variaveis foram selecionadas para que se pudesse ter uma
ideia da natureza dos produtos e/ou servicos que sofrem sensivelmente com a
variacdo cambial e o seu grau de vinculagdo com a moeda estrangeira e, se essas
condi¢cBes influenciam na verificacdo ou ndo dos requisitos necessarios para o

deferimento da revisdo do equilibrio econédmico-financeiro.

Em seguida, verifica-se que a terceira, a quarta e a quinta variaveis, quais sejam, as
datas da realizacdo do certame e/ou adeséo a ata de registro de preco, da celebracao
do contrato e do requerimento administrativo de revisdo protocolado pelo contratado
foram selecionadas em razdo da sua relevancia para a formacédo e manutencdo do

equilibrio econémico-financeiro.

Registra-se, ainda, que a sexta variavel, que trata da cotacdo do délar comercial, em
seu preco para venda, foi selecionada em razdo da necessidade de avaliar-se,
numericamente, o percentual de: (I) variacao da cotacéo entre a data do certame e/ou
adesdo a ata de preco e o requerimento administrativo de revisdo e, (ll) variacdo da
cotacdo entre a data da assinatura do instrumento contratual e o requerimento

administrativo de revisao.

Dessa forma, pretendeu-se avaliar percentualmente o risco cambial indicado em cada
requerimento administrativo de revisdo e compara-los entre si. No mesmo sentido,
almejou-se analisar se o carater “abrupto” ou “regular”, indicado tanto pela doutrina
qguanto pela jurisprudéncia, conforme mencionado em tépico anterior deste trabalho,

pode ser verificado no presente caso.

Por fim, a sétima variavel consiste no posicionamento assumido pela Administracao

Publica Estadual em cada um dos requerimentos analisados acerca da revisao do
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reequilibrio econ6émico-financeiro. Nesse ponto, deve-se registrar que o0
posicionamento adotado pela Administracdo Publica Estadual em cada um dos casos
decorreu da analise em conjunto da PGE-ES, da Secretaria de Controle Externo e
Transparéncia do Estado do Espirito Santo (Secont) e/ou pela equipe técnica interna

que assessora o0 ente ou 6rgdo que submete a consulta.

Dessa forma, firmados os referidos esclarecimentos, passa-se para a andlise

qualitativa propriamente dita.

2.3.2 Anédlise dos dados colhidos nos processos administrativos referentes as
contratagbes em que se verificou requerimento de revisdo do equilibrio

econdmico-financeiro

Por meio da Tabela 2, procurou-se analisar a variavel “vinculagao do objeto contratado
(produto ou insumo) ao dolar’, que retrata a relagdo que o objeto contratado pela
Administragdo possui com a moda estrangeira e com o resultado da andlise do

requerimento de reequilibrio econdmico-financeiro pretendido pelo particular.

O objeto contratado foi classificado como “produto” naqueles casos em que seu valor,
como um todo, depende de importagéo ou possui 0 seu preco referenciado em moeda
estrangeira; e foi classificado como “insumo”, quando seu valor sofreu influéncia da
variacdo cambial em raz&o de algum tipo de insumo importado ou referenciado em

moeda estrangeira, conforme observa-se abaixo:

Tabela 2 - Vinculagdo do objeto do Contrato analisado ao Délar

Ne Objeto contratado (Produto/Insumo) Resultado da Analise

1 Produto Indeferimento
2 Produto Deferimento

3 Insumo Indeferimento
4 Produto Indeferimento
5 Produto Indeferimento
6 Insumo Indeferimento
7 Produto Deferimento

8 Produto Deferimento

9 Produto Indeferimento
10 Produto Indeferimento
11 Produto Indeferimento
12 Produto Indeferimento
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Desta forma, extrai-se das informacdes apresentadas na referida tabela que, nas trés
situacdes nas quais se deferiu o pleito de reequilibrio econémico-financeiro, a relagédo
do objeto contratado com a variacdo cambial caracterizou-se por ser “produto”
vinculado ao dolar. Por outro lado, nas outras nove situacdes em que se indeferiu a
revisdo por se entender que o risco cambial, naquele caso, seria enquadrado como
ordinario, apenas em dois casos a vinculacdo do objeto contratual com o ddlar era

“insumo”.

Pode-se, ainda, inferir dos dados da Tabela 2 que, na maioria dos requerimentos de
revisdo de equilibrio econdmico-financeiro (em 11 casos), a vinculagdo do objeto
contratado com o dolar ocorreu em razdo de ser produto importado, ou com preco
diretamente vinculado a moeda estrangeira, o que promove facilidade na
comprovacdo da vinculagdo da variacdo cambial com o desequilibrio da equacgéo

econdmico-financeira.

Nos casos em que a “vinculacdo do objeto contratado (produto ou insumo) ao délar”
decorre do fato de ser insumo relevante para a fabricacdo de determinado produto
(por exemplo, matéria-prima), ou prestacado de um dado servico, torna-se mais ardua
e complexa a comprovacao da influéncia da oscilagdo cambial, bem como o grau
dessa influéncia no efetivo desequilibrio econémico-financeiro, razdo pela qual, a
maioria dos requerimentos protocolados nao tinha como pressuposto esse tipo de
ligacdo. Desta feita, observa-se que todos os requerimentos desse tipo foram

indeferidos.

Além de exigéncia de que a variagcdo cambial fosse “extraordinaria”, “imprevisivel”,
“‘excessiva”, “abrupta” ou “exagerada”, foi imposto ao particular demonstrar que a
execucao do contrato tornou-se onerosamente excessiva, o que € ainda mais dificil
nos casos em que o0 insumo, e ndo o produto ou servico, como um todo, sofre

influéncia da variacdo cambial.

Na Tabela 3, analisou-se o percentual da variagdo cambial do délar entre a (a) cotagcao
na data da realizacao do certame e a (c) cotacao na data do protocolo do requerimento
de reequilibrio econémico-financeiro, com o resultado da andlise do requerimento pela

Administracéo, conforme observa-se abaixo:
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Tabela 3 - Variacdo Cambial entre o Certame e o Protocolo do Requerimento de Reequilibrio
Econdmico-financeiro

N° Datado Cotacdonadata Datado Cotacdo naDatado Variagdo Resultado da
Certame  do Certame (A) Protocolo Requerimento (C) entre (A) e Analise
©)
1 12.11.2012 2,0476 07.01.2014 2,3634 15,4229% Indeferimento
2 20.03.2014 2,342 10.06.2015 3,0843 31,6951%  Deferimento
3 04.03.2015 2,9804 10.03.2016 3,67 23,1378% Indeferimento
4 04.11.2011 1,7415 23.08.2012 2,0241 16,2274% Indeferimento
5 11.08.2011 1,6306 29.05.2012 1,9944 22,3108% Indeferimento
6 26.11.2010 1,7298 28.11.2012 2,0912 20,8926% Indeferimento
7 12.05.2015 3,0389 15.12.2015 3,8703 27,3586%  Deferimento
8 11.11.2014 2,5644 20.11.2015 3,701 44,3223%  Deferimento
9 06.08.2014 2,279 10.04.2015 3,0796 35,1294% Indeferimento
10 16.09.2015 3,8368 05.04.2015 3,6581 -4,6575%  Indeferimento
11 04.10.2012 2,0224 20.01.2013 2,042 0,9691%  Indeferimento
12 19.04.2016 3,5538 09.10.2015 3,7386 5,2001%  Indeferimento

Inicialmente, registra-se que os certames licitatérios que originam os referidos
contratos, ocasido utilizada como referéncia para a realizacdo da proposta dos
interessados, advieram entre novembro de 2010 e abril de 2016, e 0s requerimentos

de reequilibrio econémico-financeiro, entre maio de 2012 e margo de 2016.

Assim, constatou-se pelos dados da Tabela 03 que, nos casos em que se concluiu
pela necessidade de reequilibrio econémico-financeiro, a menor variacdo cambial da
cotacdo do dolar entre o periodo da realizacdo do certame e o requerimento de
reequilibrio foi de aproximadamente 27,35% (vinte e sete virgula trinta e cinco por
cento), enquanto a maior variacao foi de aproximadamente 44,32% (quarenta e quatro
virgula trinta e dois por cento). Dito de outra forma, para fins de classificacdo como
alea extraordinaria, em que a oscilacao teria sido “imprevisivel’, “excessiva”, “abrupta”
ou “exagerada”, foram consideradas as variagdes cambiais superiores a 27,35% (vinte
e sete virgula trinta e cinco por cento), sendo a média entre as referidas variacdes, da

ordem de 34,46% (trinta e quatro virgula quarenta e seis por cento).

No entanto, nos casos em que se indeferiu o reequilibrio econdmico-financeiro, a
menor variacdo cambial da cotacéo do dolar entre o periodo da realizacdo do certame
e 0 requerimento de reequilibrio foi de aproximadamente -4,65% (menos quatro
virgula sessenta e cinco por cento), enquanto a maior variacao foi de cerca de 35,12%
(trinta e cinco virgula doze por cento); ou seja, mesmo em hipoteses em que a

variacdo cambial alcancou valor superior a média de variagdo obtida nos processos
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em que houve o deferimento da revisédo (34,46%), o risco cambial foi considerado
ordinario, proprio da atividade empresarial, provando a contradicdo entre 0s

parametros utilizados.

Na Tabela 04, analisou-se a relacdo entre a variacdo cambial constatada entre a (b)
cotacdo do doélar na data da celebragdo do contrato, a sua (c) cotacdo na data do
protocolo do requerimento de reequilibrio econémico-financeiro, e o resultado da

analise do requerimento pela Administracdo, conforme observa-se abaixo:

Tabela 04 - Variagdo Cambial entre o Contrato e o Protocolo do Requerimento

N° Datado Cotacédo na Data do Cotacdo nadata Variacdo entre Resultado da
contrato data do Protocolo  do requerimento (B) e (C) Analise
contrato (B) (C)
1 01.07.2013 2,2297 07.01.2014 2,3634 5,9963% Indeferimento
2 06.03.2015 3,0366 10.06.2015 3,0843 1,5708% Deferimento
3 18.06.2015 3,0472 10.03.2016 3,67 20,4384% Indeferimento
4 22.11.2011 1,8069 23.08.2012 2,0241 12,0206% Indeferimento
5 20.12.2011 1,8508 29.05.2012 1,9944 7,7588% Indeferimento
6 17.12.2010 1,709 28.11.2012 2,0912 22,3640% Indeferimento
7 06.10.2015 3,8567 15.12.2015 3,8703 0,3526% Deferimento
8 21.05.2015 3,0295 20.11.2015 3,701 22,1654% Deferimento
9 N/I N/I 10.04.2015 3,0796 N/I Indeferimento
10 18.11.2015 3,7921 05.04.2015 3,6581 -3,56337% Indeferimento
11 29.01.2013 1,9912 20.01.2013 2,042 2,5512% Indeferimento
12 N/I N/I 09.10.2015 3,7386 N/I Indeferimento

No cenario delineado na Tabela 3, pode-se concluir que nos casos de deferimento do
reequilibrio econémico-financeiro, a menor oscilagdo cambial verificada foi de
aproximadamente 0,35% (zero virgula trinta e cinco por cento); e a maior oscilacédo

cambial foi de cerca de 22,16% (vinte e dois virgula dezesseis por cento).

Contudo, nas hipéteses em que se indeferiu o reequilibrio econémico-financeiro, a
menor oscilacdo cambial apurada foi de aproximadamente -3,55% (menos trés virgula
cinquenta e cinco por cento); e a maior foi de cerca de 22,36% (vinte e dois virgula

trinta e seis por cento), apontando a mesma problematica apurada na tabela 02.

2.3.3 Conclusdes acerca dos dados coletados

A andlise dos dados coletados, distribuidos nas Tabelas 1, 2 e 3, permite que se infira
diversas questbes relevantes para a compreensdo da problematica trazida pelo

presente trabalho.
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A primeira questao, trazida pela Tabela 01, diz respeito a necessidade de analisar-se
o grau de influéncia que a variacdo cambial possui sobre o equilibrio econémico-
financeiro do contrato administrativo. Ora, em um contexto econdmico cada vez mais
globalizado, todo tipo de relacdo comercial realizada, em menor ou maior intensidade,

tende a sofrer reflexos da variagdo cambial.

Todavia, a Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos exige, para que seja
caracterizado o risco extraordinario, que o risco cambial, além de “imprevisivel”,
“estranho a vontade das partes” e “inevitavel”’, ocasione uma onerosidade excessiva

ao contrato, ou seja, cause um “desequilibrio muito grande” (DI PIETRO, 2017).

Assim, o reflexo da oscilagdo cambial depende do nivel de dependéncia/influéncia que
a moeda estrangeira possui sobre o contrato, 0 que muitas vezes se mostra dificil de
analisar e precisar. Em razdo disso, quando da coleta dos dados dos processos
referidos, procurou-se distinguir o tipo de relacao que o objeto contratado possuia com
a moeda estrangeira, dividindo os contratos entre: (a) “produto”, onde o valor do
produto como um todo € importado ou possui o seu preco total referenciado em moeda
estrangeira, e (b) “insumo”, onde o valor do produto ou servico era produzido ou
prestado em solo nacional, mas que possuia algum tipo de insumo importado ou

referenciado em moeda estrangeira.

Nesse sentido, pode-se inferir pelos dados da Tabela 01 que existe uma tendéncia de
reconhecer-se 0 rompimento da equacdo econdmico-financeira naqueles casos
classificados como vinculagao por “produto”, ou seja, quando o produto, como um
todo, é importado ou possui 0 seu preco total referenciado em moeda estrangeira. Isso
porque, nesse caso, mostra-se mais simples comprovar o montante financeiro do
prejuizo verificado, decorrente das oscilagdes cambiais, por exemplo, por intermédio

da apresentacao de notas fiscais, declaracdes de importacdes, dentre outros.

Por outro lado, na relagcdo cambial aqui denominada de “insumo”, na qual o produto
ou servico possui algum tipo de insumo importado ou referenciado em moeda
estrangeira, a andlise da intensidade do impacto da variagdo cambial mostra-se
complexa, exigindo a analise de todos o0s custos envolvidos. A titulo de exemplo,
imagina-se um cenario onde um determinado insumo teve seu valor agravado em 50%

(cinquenta por cento) em razdo da variagdo cambial. Porém, o seu custo compode
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apenas 10% (dez por cento) do valor final contratado. Logo, nesse caso, a variagao
cambial representaria apenas um acréscimo de 5% (cinco por cento) do valor final
contratado, situacdo que, em regra geral, ndo permitiria o reequilibrio econémico-

financeiro.

Ademais, ndo foi possivel verificar, entre as manifestacbes e posicionamentos da
doutrina e da jurisprudéncia, elementos que pudessem auxiliar nessa questéo,
especialmente quando a relacdo do contrato administrativo se da4 com a moeda
estrangeira através do “insumo”, demonstrando que esse tema se inclui na chamada

“zona cinzenta” da Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos.

A segunda questéo, trazida pela Tabela 02, permite inferir que, excluidos os casos
extremos de variagcdo cambial, que podem ser classificados com maior tranquilidade
como ordinarios (5,2%) e extraordinarios (44,32%), grande parte das variacdes
cambiais verificadas podem ser enquadradas como localizadas na chamada “zona
cinzenta”, uma vez que as oscilacbes cambiais verificadas nos processos em que
foram deferidos os requerimentos de revisdo da equac¢do econémico-financeira nao
diferiram em muito das oscilacbes verificadas nos processos em que tais

requerimentos foram indeferidos.

Em outras palavras, mostra-se por demais tormentoso distinguir as variacdes
cambiais relacionadas na Tabela 02, verificadas entre 15,42% (quinze virgula
qguarenta e dois por cento) e 31,69% (trinta e um virgula sessenta e nove por cento),
entre ordinarias e extraordinarias, dificultando a tarefa tanto do gestor do contrato, que
possui diversos receios em relagéo ao controle externo, dentre outras coisas, quanto
do particular, que ndo pode precisar com certeza se 0 seu pleito de reequilibrio sera

ou nédo deferido e, caso positivo, em que percentual.

Frise-se que nado é razoavel, e de certa maneira possivel, avaliar se a decisdo da
Administragdo Publica Estadual em deferir ou indeferir foi acertada ou ndo, em
especial nessa faixa limitrofe demonstrada na Tabela 02. Pelo contrario, tal analise
serve para demonstrar as incongruéncias e incertezas decorrentes da Perspectiva

Tradicional das Aleas ou Riscos, conforme demonstrado nos capitulos anteriores.

Por fim, a ultima questado, suscitada pela Tabela 3, é que, apesar de ser a data da

assinatura do contrato o ponto de referéncia para a “manutengdo efetiva das
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propostas”, sua distancia em relacdo a data da realizacdo do certame pode causar
distor¢cdes, ndo podendo ser considerada para efeito de reequilibrio econémico-
financeiro somente a variacdo cambial verificada entre a assinatura do instrumento

contratual e o requerimento de revisao.

Mesmo assim, a referida tabela corrobora aquilo que ja foi demonstrando na tabela
anterior, qual seja, a inexisténcia de critérios objetivos que permitam avaliar e
distinguir os riscos cambiais ordinarios ou empresariais e, por isso, suportados tao-
somente pelo particular, dos riscos cambiais extraordinarios, suportaveis pela
Administracdo Publica, o que refor¢a a ideia da necessidade de buscar-se alternativas
gue superem ou mitiguem os problemas decorrentes da Perspectiva Tradicional das

Aleas ou Riscos.
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3. RESULTADOS E DISCUSSOES

3.1 DA PERSPECTIVA DA ALOCACAO DOS RISCOS COMO APRIMORAMENTO
DA PERSPECTIVA TRADICIONAL DAS ALEAS OU RISCOS

As sérias dificuldades de distingdo, no plano pratico, entre as aleas ordinarias e
extraordindrias, somadas as transformac¢fes do mercado, e o significativo aumento da
complexidade dos contratos administrativos, colocam em xeque a concepgao

dicotdmica decorrente da Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos.

Segundo Perez (2006, p. 155), ante o contexto contratual complexo, a visao tradicional
acaba sempre proporcionando uma solucdo simplista, atenta apenas a resolver
prejuizos que pudessem ser contabilizados, em detrimento da formulacdo de
alternativas que pudessem evitar ou prevenir futuros prejuizos. Assim, a aplicacao
dessa Otica, tanto nos contratos administrativos comuns, quanto nas concessoes, ao
invés de solucionar o problema concreto, acaba por gerar mais inseguranca, ou seja,

novos problemas.

3.1.1 Alocacgéao ou divisao objetiva dos riscos

A problemética relatada suscitou a reflexao de que seria preciso dividir ou compartilhar
0s riscos contratuais de forma que se pudesse prever, com mais precisdo, o “futuro”
econdbmico-financeiro do contrato, para que fosse possivel discernir os riscos que
seriam melhor suportados pela Administracdo e aqueles que seriam melhor
suportados pelo contratante, independentemente da classificacdo de ordinarios ou

extraordinarios.

Em raz&o disso, comecgou-se a procurar novas formas de se tratar os riscos aptos a
influenciar os contratos administrativos. O marco legislativo dessa nova perspectiva
foi a Lei das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) (BRASIL, 2004), editada como
resposta a necessidade de modernizacdo da concepcéao tradicional de equilibrio

econdmico-financeiro, trazendo a “reparticdo objetiva de riscos” como uma das suas
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principais diretrizes, relevante instrumento materializador do principio da eficiéncia
(FRANCA, 2011, p. 104).

O diploma em questdo estabeleceu que os contratos de parceria publico privada
deveriam prever “[...] a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a
caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria” (BRASIL,
2004).

Nesse instrumento legal, que trouxe regramentos especificos para empreendimentos
de grande vulto e de longos periodos de duracgéo, os riscos deixaram de ser divididos
segundo a sua previsibilidade para serem separados entre aqueles que podem ser,
se previamente calculados, suportados pela parte particular, que teria melhor
habilidade para gerencia-los, e entre aqueles que serdo suportados pela
Administracdo, segundo critérios calculados e ajustados no instrumento contratual
com antecipacdo (ARAGAO, 2013, p. 60).

De acordo com Aragéo (2013), essa “distribuicdo” prévia do risco, prevista na Lei n°
11.079/2004 (BRASIL, 2004), distinguia-se da regra tradicional prevista na Lei n°®
8.666/93 (BRASIL, 1993), na qual a divisdo de riscos era estabelecida apenas com

base na suposta distingdo entre riscos ordinérios e extraordinarios.

Assim, segundo essa nova oOtica aqui denominada de “Perspectiva da Alocagéo ou
Reparticdo dos Riscos”, 0s riscos contratuais, independentemente da divisao binaria
entre ordinarios e extraordinarios, poderdo ser alocados/distribuidos integralmente
para uma das partes, ou poderao ser divididos entre ambas, na mesma propor¢ao ou
em proporgdes distintas, conforme a sua natureza e a capacidade de cada uma das
partes em gerencia-los (PEREZ, 2006, p. 128).

Essa nova percepcédo, segundo Guimarades (2017), passou a exigir dos contratantes
a prévia avaliacdo e identificacdo de cada risco contratual estabelecendo, com
antecedéncia, a responsabilidade de cada uma das partes, ndo se limitando a
enunciar categorias abstratas de riscos (ordinarios e extraordinarios), mas, sim, em
razao de critérios “[...] que consideram as especificidades de cada risco e a
repercussao de sua prevencdo e materializagdo da economia dos contratos”
(GUIMARAES, 2017, p. 40).
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Mister ressaltar, entretanto, que a superagdo da “Perspectiva Tradicional das Aleas
ou Riscos” ndo significa o abandono completo da distingdo entre riscos ordinarios e
extraordinarios, uma vez que se mostra impossivel o esgotamento completo de todos
0S riscos contratuais possiveis, sempre existindo a possibilidade de que surjam novas

circunstancias néo previstas pelas partes contratualmente.

Para Guimaraes (2017, p. 40-41), em um mundo ideal todos os riscos poderiam ser
“[...] identificados e alocados induvidosamente a responsabilidade de cada uma das
partes”, contexto em que a “[...] margem para disputas e litigios seria minima [...]",
tendo em vista que os contratantes poderiam contabilizar, com seguranca, 0 custo

atinente a cada alea.

No mundo real, entretanto, € “[...] evidentemente impossivel eliminar completamente
a suscetibilidade do contrato a materializacdo de riscos ndo catalogados [...]”
(GUIMARAES, 2017, p. 40-41), seja pelo fato de ser humanamente impossivel se
conhecer e detalhar em absoluto os riscos a que um contrato esteja sujeito; seja pelo
fato de que a realizacéo de estudos, com alto nivel de detalhamento e profundidade
tem a potencialidade de tornar a proposta comercial economicamente inviavel. Isso
demonstra que a “Perspectiva da Alocacdo de Riscos” também possui suas

limitacOes.

Dessa maneira, 0 que se propde € que, nos termos do que registra Garcia (2016), a
“Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos” seja aperfeicoada pela “Perspectiva da
Alocacéo de Riscos”, para que sejam evitadas, ao maximo, omissdes e obscuridades,
deixando-se de lado os riscos impossiveis de se vislumbrar sua ocorréncia, ou que

sejam irrelevantes para o contrato.

3.1.2 Matriz de risco

O instrumento contratual responsavel por materializar previamente o equilibrio
econdmico-financeiro, segundo a otica da Perspectiva da Alocacédo de Riscos, é a
“matriz de risco”, estabelecendo uma tutela preventiva dos riscos a que um contrato
esta sujeito, em substituicdo a tutela corretiva da teoria tradicional, que deixa a anélise

dos riscos para depois da sua ocorréncia (GUIMARAES, 2017, p. 38).
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A Lei das Empresas Estatais, n° 13.303/2016, quando aplicada no ambito das relacdes
juridicas de direito publico, formula a seguinte definicdo de matriz de riscos (BRASIL,
2016):

[.]

X - Matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, em termos de énus financeiro decorrente de
eventos supervenientes a contratagdo, contendo, no minimo, as seguintes
informacdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato,
impactantes no equilibrio econémico-financeiro da avenca, e previsdo de
eventual necessidade de prolagdo de termo aditivo quando de sua
ocorréncia;

b) estabelecimento preciso das fragbes do objeto em que havera liberdade
das contratadas para inovar em solu¢bes metodoldgicas ou tecnolégicas, em
obrigacdes de resultado, em termos de modificacdo das solugbes
previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto bésico da licitacéo;

c) estabelecimento preciso das fracdes do objeto em que ndo havera
liberdade das contratadas para inovar em solugBes metodoldgicas ou
tecnolégicas, em obriga¢cbes de meio, devendo haver obrigacéo de identidade
entre a execucdao e a solugéo pré-definida no anteprojeto ou no projeto basico
da licitac&o.
Assim, em consonancia com Franca (2011, p. 33), a Perspectiva de Alocagcao de
Riscos, introduzida de forma mais intensa pela Lei n® 11.079/2004 (BRASIL, 2004),
trouxe a caracterizacdo e a divisdo dos riscos para o plano infralegal e contratual,
permitindo que a Administracdo Publica, por meio dos instrumentos editalicios e
contratuais, em especial a matriz de risco, separe e atribua a responsabilidade pela
ocorréncia de cada risco ou alea entre cada uma das partes, ponderando aquele que

teria a maior capacidade para lidar cada risco ou alea.

Em contrapartida, a Perspectiva Tradicional de Riscos ou Aleas, lastreada
principalmente na sistematica trazida pela Lei n°® 8.666/1993 (BRASIL, 1993), mantém
a divisdo dos riscos no plano legal, restrita a classificacdo entre ordinarios e
extraordinarios, o que representa, na pratica, que, se o risco for ordinario, o 6nus sera

do particular, e se for extraordinario, o 6nus sera da Administracdo Publica.

Logo, quanto mais precisa for a elaboracdo da matriz de riscos, “[...] menores seréao
0S espacos gerados para interpretacbes diversas e divergentes sobre a
responsabilidade das partes acerca dos riscos que poderéao interferir na execucgéo do
contrato” (GUIMARAES, 2017, p. 40).
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3.1.3 Critérios para uma alocagdo minimamente objetiva

A divisdo de &leas ou riscos, objeto da matriz de riscos, ndo pode dar-se de forma
aleatdria ou pelo livre arbitrio do gestor publico, ou seja, precisa estar lastreada em

critérios objetivos.

Inicialmente, deve-se delimitar os riscos juridicamente mais relevantes para o
contrato. Apoés isso, reparti-los segundo critérios razoaveis e l6gicos. Segundo Fleury
(2015), a alocacdo em questao deve seguir dois parametros para que a matriz de risco
tenha o minimo de eficiéncia: (a) deve destinar o risco a parte do contrato que possua
maior capacidade de administrd-lo com o menor custo possivel, reduzindo as chances
de que os prejuizos venham a ocorrer, ou que, caso ocorram, sejam mitigados; e (b)
caso existam riscos que nenhuma das partes tenha condicfes de administrar, estes
devem ser alocados a Administracdo Publica, uma vez que ela absorvera o prejuizo

do risco, caso esse acontega, sem inviabilizar a celebrag&o do contrato.

Apenas assim a alocacgao de riscos, previamente estabelecida no edital e no contrato,
poderd resultar em significativo ganho ao interesse publico. Nesse sentido, Fleury
(2015, p. 159) explica que, o parceiro privado “[...] sabendo previamente que devera
suportar o encargo pelo risco de suprimentos [formulara] suas propostas ja consciente
das medidas que podera implementar para minora-los e, com isso, incrementar a
eficiéncia do contrato [...]", 0 que podera resultar em “[...] propostas mais vantajosas
a Administracdo, pois os particulares que tiverem maior capacidade de gestdo deste

risco poderao ofertar proposta mais competitiva” (FLEURY, 2015, p. 159).

Por outro lado, quando o risco for alocado para o “[...] parceiro publico, a principio o
parceiro privado ndo o incluird em sua proposta [...]" (FLEURY, 2015, p. 159), devendo
a Administracao Publica gerencia-lo ou, na sua impossibilidade, recompor o equilibrio

econdmico-financeiro na medida da alteracao.

Nesse contexto, ainda de acordo com Fleury (2015), o conceito de reestabelecimento
do equilibrio econdmico-financeiro, no formato proposto pelo instituto da reviséo,
apenas se materializara quando um risco gue havia sido atribuido previamente ao ente
publico vier a se concretizar. Em sentido contrario, caso o evento que venha a se

concretizar esteja dentro daqueles riscos previamente atribuidos a parte privada, este



71

sera dinamicamente "absorvido” pela parte privada, melhor preparada para

administra-lo, ou para mitigar os prejuizos que eventualmente possa gerar.

Em grande parte, a importancia da sistematica de protecédo ao equilibrio econémico-
financeiro, introduzida pela Lei n® 11.079/2004 (BRASIL, 2004), deu-se pelo fato de
conferir maior liberdade a Administracdo Publica e a parte privada para a alocacdo
dos riscos, conforme a capacidade de cada um para gerencia-los, permitindo que
incertezas e insegurancas advindas da existéncia de “areas cinzentas” entre as aleas
ordinarias e extraordinarias, agravadas por conceitos divergentes e contraditorios

(conceitos legais indeterminados), fossem afastadas ou, ao menos, muito reduzidas.

Para orientar a elaboracdo de matrizes de riscos, corroborando a necessidade de
gerenciar adequadamente 0s riscos a que um contrato ou organizacao estao sujeitos,
a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) normatizou a NBR ISO 31000,

que trata dos Principios e Diretrizes da Gestao de Riscos (2009).

Seguindo o mesmo intuito, o Ministério do Planejamento Desenvolvimento e Gestédo
do Governo Federal, quando da edi¢do da Instrucdo Normativa n°® 05, de 25 de maio
de 2017, procurou orientar e regulamentar todo o processo que envolve o
gerenciamento de riscos nos contratos que abrangem a prestacéo de servico por meio
de mao-de-obra (BRASIL, 2017).

Deve-se esclarecer, entretanto, que o presente trabalho ndo possui 0 objetivo de se
aprofundar nas diversas técnicas de elaboracdo de matrizes de alocacéo de riscos,
gue se tornam mais abstrusas a medida em que a complexidade do contrato aumenta,
exigindo-se conhecimentos especificos de cada campo de atuacdo, a exemplo a
ciéncia da Administracdo e da Engenharia.

3.2 DA POSSIBILIDADE DE ALOCACAO DE RISCOS NAS CONTRATACOES
REGIDAS PELA LEI N° 8.666/93 COMO SOLUCAO PARA A VARIACAO CAMBIAL.
MATRIZ DE RISCOS

Ante 0 exposto até aqui, a questao que surge é se a referida sisteméatica de alocacéo
de riscos, devidamente prevista e autorizada pela Lei das PPPs, aqui denominada de

“Perspectiva de Alocacgao de Riscos”, pode ser utilizada nos contratos regidos pela
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LGL, em especial para a previsdo de parametros (matriz de risco) referentes a

variacdo cambial.

A regra geral trazida pela LGL estabelece, basicamente, que o0s riscos ordinarios, por
serem considerados préprios do negocio econémico, sdo alocados para a parte
privada do ajuste administrativo. Por outro lado, a Administracdo seré responsavel
pela superveniéncia de eventos imprevisiveis ou previsiveis, mas de consequéncias
incalculaveis, ou seja, 0s riscos extraordinarios, que podem ser subdivididos entre
caso fortuito ou for¢ca maior, fato do principe, fato da Administracéo, e alea econémica

extraordinaria.

Nas parcerias publico-privadas esta o marco para o desenvolvimento do conceito de
“alocacao dos riscos”. Entretanto, os riscos inerentes ao contrato podem ser divididos
com mais liberdade, objetivando sempre encontrar a melhor modelagem para
viabilizar o negécio, sem prejudicar o interesse publico a ser atendido pelo referido
servigo publico contratado.

Assim, questiona-se a possibilidade de que os contratos que envolvam constantes
variacbes cambiais, regidos pela sistematica rigida da Perspectiva Tradicional das
Aleas ou Riscos da LGL, possam adotar instrumentos de tutela do equilibrio
econdmico-financeiro segundo a l6gica da divisao de riscos da lei das PPPs.

Defende-se, no presente estudo, que essa alternativa é juridicamente possivel e,
dependendo das circunstancias, recomendavel. Em primeiro lugar, a alocacdo prévia
de riscos permite a otimizacdo do principio constitucional do equilibrio econémico-
financeiro. E, em segundo lugar, a LGL n&o veda a possibilidade da distribuicéo
contratual dos riscos entre a Administragdo e o contratado, demonstrando a

viabilidade da solucéo sustentada.

No sentido de corroborar a utilizagdo da matriz de risco nos contratos administrativos
“‘comuns”, regidos pela LGL (Lei n° 8.666/93), intimamente influenciados pela variagcao
cambial, Garcia (2016, p. 372) defende que a “[...] partilha de riscos pode integrar

gualquer contrato administrativo, inclusive os regidos pela Lei 8.666/1993".

Para Garcia (2016, p. 372), apesar de ser nos “[...] contratos mais complexos, como

as concessoes patrocinadas ou administrativas [...]" que se exige uma “[...] definicéo
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mais objetiva dos riscos assumidos por cada parceiro [...]°, os “[...] contratos mais
simples podem ensejar a inclusdo de clausulas delimitadoras dos respectivos espacos

entre a alea ordinaria e a alea extraordinaria” (GARCIA, 2016, p. 372).

Dito de outra forma, mesmo naqueles contratos “comuns” da LGL, supostamente
menos complexos, € perfeitamente possivel a alocacéo prévia e contratual dos riscos,
de maneira a elidir a inseguranga decorrente das “areas cinzentas”, nas quais a
distincdo entre ordinarios e extraordinarios, tratada em topicos anteriores, se mostra

problematica e insegura.

Apenas a titulo ilustrativo, pode-se lancar mao do regramento existente no direito
portugués, de relevante influéncia para o direito péatrio, qual seja, o Cddigo dos
Contratos Publicos (CCP), recentemente revisado, para se adequar as diretrizes
2014/23/EU e 2014/24/EU propostas pela Unido Europeia (PIETRO, 2018).

O CCP portugués possui ampla aplicagcdo, abrangendo todos os contratos
administrativos, conforme apregoado em seu artigo 1°. O referido instrumento, em seu
artigo 282, que trata especificamente da “Reposicdo do equilibrio financeiro do
contrato”, estabelece que “[...] o cocontratante s6 tem direito a reposi¢cao do equilibrio
financeiro quando, tendo em conta a reparticdo do risco entre as partes, o facto
invocado como fundamento desse direito altere os pressupostos [...]" (PORTUGAL,
2016, p. 36) e nos quais o “[...] cocontratante determinou o valor das prestacdes a que
se obrigou, desde que o contraente publico conhecesse ou ndo devesse ignorar esses
pressupostos” (PORTUGAL, 2016, p. 36).

Ou seja, apenas nagueles casos em que o risco ndo tenha sido antecipadamente
previsto na “reparticdo do risco” entre as partes € que se podera falar em “reposi¢cao

do equilibrio financeiro.

Assim, as disposicfes contidas na regra de aplicagdo geral do direito portugués
permitem que o0s contratos administrativos sejam celebrados sob a perspectiva da
“reparticdo dos riscos”, indicando possivel caminho a ser seguido pelo direito

administrativo brasileiro.

Deve-se esclarecer, entretanto, que a alocagcdo ou reparticdo de riscos encontra

limitacbes em razdo dos infindaveis tipos de riscos que podem ser verificados no curso
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de um contrato administrativo, razdo pela qual sempre persistirdo situagbes que

precisardo ser analisadas segundo a 6tica tradicional.

Postas todas as consideracdes, pretende-se pontuar algumas razdes pelas quais se
deve defender que, ante a resposta negativa a questao principal do presente trabalho
(CONTEXTO E PROBLEMA), pode a Perspectiva da Alocagao de Riscos, mesmo
estranha aos contratos administrativos regidos pela LGL, contribuir para solucionar a
guestao da inseguranca decorrente da dificuldade de enquadrar-se a variacdo cambial

segundo a Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos.

Nesse sentido, mostra-se necessaria a exposicao de algumas razdes que justificam a

adocéo dessa alternativa, conforme segue.

3.2.1 A alocacéao do risco cambial como garantia ao principio constitucional do

equilibrio econémico-financeiro

O principio constitucional do equilibrio econdmico-financeiro, extraido do artigo 37,
inciso XXI, da Constituicao Federal, garante a “[...] manutencéo das condicfes efetivas
da proposta [...]” (MIRANDA; ROCHA, 2013, p. 14) nos contratos administrativos.
Assim, o texto constitucional ndo limita a forma ou 0 mecanismo para a busca pelo
equilibrio, mas estabelece que ele deve ser preservado, garantindo-se o equilibrio

econdmico-financeiro do ajuste contratual.

Logo, ao adotar-se nos contratos “comuns” submetidos a LGL instrumento de tutela
de equilibrio econémico-financeiro mais eficiente, apto a eliminar ou, ao menos,
reduzir as “zonas cinzentas” que separam os riscos ordinarios dos extraordinarios,

otimiza-se o cumprimento do referido principio constitucional.

Ora, a boa hermenéutica exige que a lei ordinaria, no caso em tela a Lei n° 8.666/93
(BRASIL, 1993), seja interpretada segundo a Constituicdo, especificamente com o

inciso XXI, do artigo 37, e ndo o contrario.

Sobre essa questdo, Guimaraes (2008, p. 04) afirma inexistir na Constituicao rigidez
tal “[...] do principio da intangibilidade da equac&o econémico-financeira” que permita

se afirmar que as partes ndo poderiam dispor livremente da distribuicdo de riscos
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(ordinarios e extraordinarios). Em outras palavras, ndo se pode admitir que “[...] o
ambito tutelar da recomposicdo do equilibrio contratual esteja informado pela
indisponibilidade de interesses [...]”, devendo prevalecer neste ponto a autorregulacao

contratual entre as partes.

Ademais, bem registra Guimaraes (2008, p. 04), “...] o texto constitucional n&o
delimita o alcance juridico do principio da equagédo econémico-financeiro do contrato
[...]”, uma vez que, do “[...] enunciado do inciso XXI do artigo 37 da Constituicao tira-
se apenas uma regra que impde, nas contratacbes administrativas em geral, a
manutencdo das ‘condi¢bes efetivas da proposta’ [...]” (GUIMARAES, 2008, p. 04).
Contudo, tal regra constitucional nao restringe o “[...] espaco pré-contratual, no sentido
de inibir juridicamente a possibilidade de as partes pactuarem uma distribuicdo de
riscos, dispondo sobre uma divisdo de responsabilidades acerca de contingéncias
relacionadas & execucéo do contrato” (GUIMARAES, 2008, p. 04).

Dito de outra forma, a regra constitucional da manutenc¢ao das “condigdes efetivas da
proposta” tdo somente assegura, segundo Guimardes (2008, p. 05) “..] a
intangibilidade das condicbes fixadas na proposta, protegendo o pacto de
intervengBes administrativas autoritarias na esfera das clausulas econémicas do
contrato [...]", sem qualquer limitagdo expressa a “[...] livre disposicdo pelas partes
quanto a partilha de responsabilidades sobre riscos (que importe na alocacdo de
riscos ordinarios e extraordinarios entre as partes)” (GUIMARAES, 2008, p. 05). Logo,
seria excessiva e arbitraria qualquer interpretacdo da Constituicdo que limite a livre
divisdo de riscos ordinarios e extraordinarios nos contratos em geral, inclusive

naqueles regidos pela LGL.

Dessa forma, a alocacdo antecipada dos riscos referentes a variacdo cambial dos
contratos comuns, por meio da matriz de riscos, consiste na otimizacao do referido
principio, e ndo na sua violagdo, garantindo que o ordenamento juridico possa
adequar-se a situacdes mais complexas, nas quais a simples distingdo entre aleas

ordinérias e extraordinarias ndo é suficiente para trazer seguranca juridica.
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3.2.2 A alocacdo do risco cambial e a seguranca juridica

Os contratos administrativos devem ser norteados pelo principio da seguranca
juridica, que impde, dentre outras coisas, que as relagdes juridicas busquem sempre
previsibilidade e clareza. Para Mello (2013, p. 41), “[...] Direito e seguranca juridica
sdo nocgodes literalmente inseparaveis [...]", sendo da prépria esséncia do ser humano

a busca pela seguranca.

Assim, uma das principais razGes para que se proceda a alocacdo prévia de riscos
por meio da matriz de riscos € seguranca juridica, inclusive naqueles contratos sob a
égide da LGL. Tal conduta permite que cada parte tenha plena ciéncia dos riscos
sobre 0s quais sera responsavel, possibilitando que estejam preparadas para a

eventual materializacdo dos riscos, precificando inclusive, aquilo que for possivel.

Sobre isso, Ferreira (2013, p. 619) esclarece que entre “[...] todos os aspectos que
envolvem um contrato administrativo, a reparticdo de riscos entre as partes
contratantes € aquela em que o principio da seguranca juridica se apresenta com

maior pujanca”.

Isso porque, ainda em consonancia com Ferreira (2013. p. 619), o “[...] mecanismo de
alocacao de riscos nada mais € do que um instrumento de realizacdo da mesma ideia
de seguranca juridica [...]”, tendo em vista que “[...] o seu desiderato consiste
essencialmente em permitir ao contratante privado saber [...]" (FERREIRA, 2013. p.
619), ainda na fase pré-contratual, quais eventos podem agravar sua rentabilidade ou
dificultar-lhe a execucao do contrato, motivo pelo qual a “[...] reparticdo de riscos
consiste numa garantia conferida ao particular de que s6 assumird 0s riscos
decorrentes de eventos que Ihe forem previamente atribuidos por lei ou pelo contrato
[...]” (FERREIRA, 2013. p. 619), trazendo-se estabilidade e previsibilidade para a sua

atuacao.

Ferreira (2013, p. 630) assevera ainda que “[...] o modelo da reparticdo contratual de
riscos, levado a efeito pela Lei n°® 11.079/04, atende ao principio da seguranca juridica
mais satisfatoriamente do que aqueloutro estabelecido pela Lei n° 8.666/93 [...]”,
dentre outras razdes, por procurar “[...] evitar discussdes em torno da categorizacéo
do risco, para s6 entéo se definir qual das partes contratantes havera de assumi-lo”
(FERREIRA, 2013, p. 630).
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O autor em questao, ao ilustrar as limitagdes do modelo trazido pela LGL, langa méao
justamente do risco decorrente da variacdo cambial, e cita como exemplo contrato
“[...] cuja execucdo demande insumos que sejam, em grande medida, importados”
(FERREIRA, 2013, p. 630). Quando verificada a variacdo cambial acentuada em
contrato submetido ao regime de contratagdo estabelecida pela LGL, a solugéo
passara pela identificagdo da “[...] categoria a qual pertence o evento que ensejou 0
risco em questao [...]" (FERREIRA, 2013, p. 630), cabendo ao contratante privado a
compreensao de que:
[...] o evento em tela insere-se no @mbito da teoria da impreviséo ou, ainda,
gue se caracteriza como fato do principe (se, no caso, a valorizagcdo da
moeda estrangeira decorrer artificialmente de uma medida tomada pela
autoridade monetaria) (FERREIRA, 2013, p. 630).
Mesmo assim, poderia a Administracdo Publica interpretar a acentuada variacéo
cambial como “evento tipico da alea ordinaria”, restando ao particular assumir o 6nus
ou se dirigir ao Poder Judiciario. Portanto, resta evidente para Ferreira (2013, p. 630)
que “[...] a complexidade dos fatos da vida e o seu carater multifacetado nem sempre
permitem que se identifiguem, nos eventos que afetam o equilibrio econdmico-
financeiro do contrato [...]", tracos tipicos que permitam diferenciar entre o risco
ordinario e o extraordinario, o que enseja “[...] avaliagdes subjetivas acerca dessa
categorizacdo, comprometendo, dessa forma, a desejada seguranca juridica”
(FERREIRA, 2013, p. 630).

Por outro lado, a adocdo de uma matriz de riscos, segundo a Perspectiva de Alocacéo
de Riscos, mesmo em contratos firmados sob a légica da Lei n°® 8.666/93 (BRASIL,
1993), em especial para tratar da questao que envolve a variagdo cambial, permite a
celebracdo de acordo de vontades com maior seguranca juridica, evitando-se a
ocorréncia de circunstancias nao previstas contratualmente, que possam vir a abalar

a relagcdo contratual e, até mesmo, inviabilizar o seu prosseguimento.

3.2.3 A alocacdo do risco cambial e o principio da eficiéncia e economicidade

A chamada “Reforma da Administragao Publica” introduziu o ideal da administracao

gerencial influenciando, dentre outras coisas, na positivagdo do Principio
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Constitucional da Eficiéncia, introduzido no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal
de 1988, pela Emenda Constitucional n® 19/88 (BRESSER-PEREIRA, 1988).

A inclusdo expressa desse principio demonstrou a preocupacdo do ordenamento
juridico de que a Administracdo Publica ndo se limitasse apenas a agir segundo 0s
limites legais, mas que fosse eficiente e produzisse resultados eficazes para a
sociedade (GARCIA, 2016, p.73). Ou seja, a atencdo dos agentes publicos nao
deveria se limitar apenas a agir dentro dos parametros legais, também devendo

buscar a eficacia dos resultados a serem produzidos.

Entre as varias facetas do principio da eficiéncia, encontra-se o principio da
economicidade, no qual o resultado pretendido é analisado segundo a relacéo entre

custo-beneficio das contratacfes publicas (GARCIA, 2016, p.73).

Assevera Garcia (2016, p. 72), entretanto, que a eficiéncia e a economicidade, néo
consideram “[...] apenas os aspectos relativos ao desembolso financeiro [...]", mas
também outros valores republicanos, como o melhor aproveitamento possivel dos
recursos publicos, ndo sendo, portanto, a economicidade, “[...] aferivel apenas no
momento da licitagdo, mas também quando das alteragbes contratuais” (GARCIA,
2016, p. 72).

N&o se pode negar, contudo, que num primeiro momento, a alocacao prévia de riscos
(matriz de risco) pode elevar o valor das propostas comerciais. Mesmo assim, ao se
“[...] evitar que as alteragBes contratuais se constituam em ilegitimo mecanismo de
aumentar arbitrariamente o lucro a partir de conformacgfes contratuais inadequadas
[...]"” (GARCIA, 2016, p. 74), geralmente verificadas no momento das alteragbes
contratuais, estara sendo privilegiada a economicidade global do contrato.

Os efeitos da incidéncia da eficiéncia e economicidade podem ser verificados em dois
momentos distintos, quais sejam, no momento preparatdrio da realizacdo do

procedimento licitatério e no momento da execucéo do contrato.

No que tange ao momento preparatorio, a alocagao prévia de riscos tende a evitar que
as incertezas decorrentes da ocorréncia ou nao de determinados eventos (previsiveis

ou ndo) sejam precificados nas propostas de possiveis interessados, permitindo-se
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gue os licitantes apresentem propostas economicamente mais interessantes para a
Administracdo Publica (GUIMARAES, 2017).

Quanto ao momento da execucao, a divisdo antecipada dos riscos do contrato permite
gue, em alguns casos, seja possivel indicar-se, previamente, quais seréao as férmulas,
0s critérios ou os indices utilizados para recompor o equilibrio econémico-financeiro
do contrato, no caso da ocorréncia de um fato imprevisivel que exija a alteracdo ou a
modificacdo do objeto contratado. Tal questdo possibilitard que sejam adotadas
solucdes menos dispendiosas do que 0s precos estabilizados na proposta vencedora,
podendo garantir, por exemplo, a manutencdo da mesma média de desconto obtida

pela licitagao.

Nesse sentido, demonstrando a necessidade de se estabelecer uma matriz de risco
precisa como forma de garantir a economicidade do contrato, Guimaraes (2017, p. 42-
43) esclarece que “[...] a incompletude dos contratos em relacdo a alocagéo de riscos
pode gerar distor¢des no resultado da licitagdo [...]", o que, por um lado prejudica a
possibilidade de comparacao entre as propostas aumentando os custos do acordo e,
por outro “[...] abre a porta para condutas oportunistas, permitindo-se em certos casos
que o licitante adjudicatario da concessdo ndo necessariamente seja aquele com a
capacidade de desempenhar o servico de modo mais eficiente [...]” (GUIMARAES,
2017, p. 42-43), mas aquele com melhor “condi¢do politica” de renegociacdo do

contrato.

Sustenta, ainda, Guimaraes (2017, p. 42-43), que a ndo alocacéao prévia e precisa dos
riscos, propicia o “[...] incremento dos chamados custos de transagéo [...]", tendo em
vista que, sem “[...] uma demarcacdo segura dos riscos, os ofertantes tenderdo a
inevitavelmente incorporar em suas propostas 0s custos para 0 seu gerenciamento
[...]”, como maneira de ser da possivel responsabilizacao de riscos futuros, tendendo
sempre para “[...] cendrios pessimistas, o que acabara promovendo o encarecimento
das ofertas” (GUIMARAES, 2017, p. 42-43).

No caso especifico dos riscos decorrentes das variagfes cambiais, 0 que se sugere
nesse estudo ndo é alocar quem respondera pela variagdo cambial exclusivamente,

mas estabelecer a faixa de variacdo cambial cuja oscilacdo da moeda sera de
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responsabilidade do contratante. Ultrapassado esse limite, devera o risco ser
suportado pela Administracéo.

Dessa forma, pode-se concluir que a alocacdo de riscos nos contratos regidos pela
LGL, em especial quanto a variacdo cambial, permitira que a Administracdo Publica
cumpra melhor o principio da eficiéncia e economicidade (SILVA, 2014, p. 44),
obrigando tanto os gestores publicos responsaveis pelo contrato, quanto o contratado,

a analisarem a forma como os riscos serao distribuidos.

Adverte-se, contudo que a distribuicdo dos riscos também deve ser feita de forma
eficiente, conceito que exige uma andlise que vai além do aspecto juridico. Nesse
sentido, Guimaraes (2017, p. 47) esclarece que a percepcdo e aplicacdo desse
principio possui “[...] uma forte interface com a teoria econémica que orienta a
distribuicdo de riscos contratuais, determinando ao gestor a observancia de certas

regras e premissas econOmicas para esse fim”.

A titulo de exemplo, ndo poderia a Administragdo Publica elaborar uma matriz de risco
alocando completamente para o particular todos os riscos relevantes e declarar que
cumpriu fielmente o principio da eficiéncia e da economicidade. I1sso porque, caso
algum particular tenha “coragem” de se interessar pelo objeto do certame,

provavelmente apresentara proposta economicamente exorbitante.

Assim, para que a pretendida alocacdo de riscos atenda, de fato, ao principio da
eficiéncia e da economicidade, mostra-se necessario que a Administracao,
previamente ao certame, realize estudos e analises de modo que “[...] persiga um
catalogo minucioso e detalhado dos riscos, classificando-os e alocando-os a
responsabilidade parcial ou plena de cada parte” (GUIMARAES, 2017, p. 47).

E s6 ap6s esse detalhamento, distribua os riscos entre os contratantes, considerando
a capacidade das partes para melhor gerencia-los, ou seja, que 0S riscos sejam
distribuidos a quem “[...] tem aptidao para se prevenir dos riscos a custos mais baixos
do que a outra ou para minorar 0s prejuizos na hipétese de materializacao dos riscos”
(GUIMARAES, 2017, p. 47).
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Em sintese, a alocacéo do risco cambial nos contratos regidos pela LGL privilegia os
principios da eficiéncia e economicidade, desde que tal procedimento também seja

feito de forma eficiente e econdémica.

3.2.4 A alocacéo do risco cambial: publicidade e transparéncia

O principio constitucional da publicidade trouxe a Administragdo Publica o dever de
divulgar amplamente os seus atos, com o intuito de se assegurar e resguardar a
legitimidade da sua atuacéo, bem como de garantir o controle sobre sua atividade
(GARCIA, 2016, p. 72), como disposto no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal
de 1988.

Intimamente ligada a publicidade esté a transparéncia que, por alguns, € tratada como
um subprincipio (ELIAS, 2012) e, por outros, como consequéncia do principio da
publicidade (OLIVEIRA, 2017, p. 117), representando verdadeira “qualificacdo” do
dever de publicidade, uma vez que nao basta que uma determinada informacgao venha
a publico, sendo necessario que o cidaddo comum tenha a capacidade de entender

com clareza aquilo que esta sendo divulgado.

Nesse sentido, no “[...] plano das licitagdes e contratos administrativos é possivel
afirmar que, quanto maior a transparéncia da licitacdo e dos mecanismos de execucao
e gestdo do contrato, menor € o risco de serem praticados atos de corrupgéao”
(GARCIA, 20186, p. 72).

Assim, a manifestacéo prévia acerca da divisdo dos riscos, por meio da elaboracgéo
de uma matriz de riscos, tende a garantir maior transparéncia tanto na licitagdo quanto
na execucao do contrato, restringindo as chances de acordos escusos entre
particulares e agentes publicos quando da ocorréncia de alea extraordinaria, e

permitindo maior controle sobre a execugao do contrato.

Logo, caso a divisdo dos riscos ndo seja realizada anteriormente a celebracdo do
contrato, 0 que permite o estabelecimento de parametros previamente fixados no
contrato, permitir-se-a uma conduta deveras subjetiva por parte do gestor publico na
analise do pleito de reequilibrio ante a variacdo cambial, impedindo a realizacdo de
um controle objetivo (GUIMARAES, 2008, p. 06).
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Ademais, a transparéncia € ferramenta cogente para que o ambiente de negd6cios no
plano publico seja o mais aberto e competitivo possivel, permitindo que as decisfes e
as acOes governamentais sejam compreendidas de forma mais didatica possivel
(GARCIA, 2016, p.72).

Nesse contexto, a alocacdo prévia dos riscos cambiais, em que se explicitara e
distinguird as variacdes cambiais ordinarias das “abruptas” (extraordinarias), permitira
maior transparéncia aos licitantes, quando da fase licitatéria, bem como possibilitara
gue os controles externo e social analisem se 0s termos contratuais estdo sendo

efetivamente cumpridos.

Assim, a publicidade e a transparéncia reforcam a Perspectiva da Alocacdo da Alea
ou Risco para os contratos submetidos a LGL, como forma de mitigar a problematica

apresentada neste trabalho.

3.2.5. A alocacdo do risco cambial e o carater competitivo do certame

A Lei n°® 8.666/93 (BRASIL, 1993), em seu artigo 3°, 819, inciso |, estabeleceu a
necessidade de que os agentes publicos garantam o “carater competitivo” do certame,
permitindo que a licitagdo busque a “[...] proposta mais vantajosa para a Administragao
Publica” (GARCIA, 20186, p. 85).

Nesse sentido, observa-se que a capacidade de comparagdo entre as propostas
apresentas pelos licitantes interessados constitui relevante maneira de se garantir o
“carater competitivo”, uma vez que, se nao for possivel confrontar e contrapor todas

as propostas entre si, ndo se pode concluir qual seria a “mais vantajosa”.

Sobre essa questao, Guimaréaes (2017, p. 42) afirma que a “[...] comparabilidade entre
as propostas é evidentemente prejudicada [...]°, quando pontos relevantes restam
omissos no instrumento contratual, como por exemplo a alocagao de riscos, o que “[...]
pode gerar percepcdes distintas pelos interessados com relacdo a responsabilidade
sobre os riscos” (GUIMARAES, 2017, p. 42).

Para Guimarées (2017, p. 42), se os licitantes interessados possuem “[...] visdes

discrepantes quanto a assuncdo de riscos, 0 que se reflete em discrepancias na
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contabilizacdo e provisionamento dos custos necessarios para o gerenciamento de
riscos [...]", ndo poderd a Administracdo Publica cotejar propostas tracadas sob
pressupostos distintos, resultando na subtragdo da “[...] equivaléncia de condi¢cbes
para a comparabilidade entre as propostas, com prejuizos ao processo de licitacao”
(GUIMARAES, 2017, p. 42).

Ademais, as incertezas acerca das informacdes e dos contornos do contrato
administrativo acabam sempre por afastarem interessados em contratar com a

Administracéo, diminuindo a quantidade de interessados no objeto a ser licitado.

Dessa maneira, a alocacao dos riscos decorrentes da variagdo cambial, de modo a
deixar claro previamente a todos os licitantes interessados qual serd a grau de
oscilacdo que Ihe ser& atribuido como responsabilidade, e qual o limite para que a
Administracdo também possa arcar com risco, possibilitara que todas as propostas
tenham o mesmo pressuposto cambial e, por isso, passem a ser analisadas sob o
mesmo patamar, propiciando uma maior busca pela vantajosidade e privilegiando o

carater competitivo do certame.

3.2.6 A alocacao do risco cambial e aisonomia

Observa-se, ainda, que a divisdo prévia dos riscos inerentes ao contrato decorrente
da Perspectiva da Alocacido de Aleas ou Riscos, de forma expressa no edital e no
termo contratual, garante a isonomia no tratamento da Administracao aos contratados,
uma vez que estabelece previamente como deverd ser a conduta adotada em caso

de verificagdo dos riscos entdo delineados.

Tal previsao evita que o gestor responsavel pelo contrato adote condutas, em resposta
0s riscos ocorridos, segundo a pessoa do sujeito que ocupa a posicao de contratado.
Dito de outra maneira, ndo pode a Administragéo tratar de forma mais complacente
alguns, e de forma mais rigorosa outros, impondo-se que a resposta, ante a ocorréncia
dos riscos previamente delimitados, seja isondmica. Isso, inclusive, permite que
espacgos abertos a corrupgdo sejam restringidos, reduzindo o ambito subjetivo que
permeia a decisdo administrativa a ser adotada ap6s a ocorréncia de eventos que

fogem da orbita ordinaria.
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Logo, independentemente de quem seja 0 contratante ou o contratado, a interpretacao
do conceito “oscilagédo regular” ou “desvalorizagao abrupta” a ser aplicada para elidir

eventuais impasses devera ser sempre a mesma.

3.2.7 A alocacdo do risco cambial e o espaco de analise do Estado Juiz

A Constituicdo Federal elencou entre os direitos e garantias constitucionais
fundamentais do cidaddo o Principio da Inafastabilidade do Controle Jurisdicional
(artigo 5°, inciso XXXV) (BRASIL, 1988), permitindo que a parte do contrato
administrativo que se considerar lesada em relacéo ao equilibrio econémico-financeiro

busque o Poder Judiciéario.

Todavia, o exercicio desse legitimo direito pode trazer dificuldades para a
continuidade do objeto contratual, bem como para a coletividade beneficiada (ou
afetada) pelo mesmo. O primeiro tipo de problema que pode vir a ser enfrentado
consiste em atribuir a um agente publico (juiz), inicialmente estranho a relacao juridica
em questdo e, algumas vezes, sem o conhecimento completo sobre a referida
questao, o arbitrio de decidir sobre quem recaira a responsabilidade decorrente de
determinado risco, o que pode ser arriscado e imprevisivel (GUIMARAES, 2017, p.
44).

A respeito dessa questdo, Guimaraes (2017, p. 43-44) alerta que “[...] a omissao
contratual retira do administrador publico o papel de definir a alocacdo ex ante dos
riscos, transferindo-o ao Poder Judiciario [...]°, que sera, por sua vez, obrigado a
estabelecer “[...] ex post os riscos a responsabilidade das partes, na esfera de disputa
judiciais que se erguem da omissdo ou da dubiedade do contrato” (GUIMARAES,
2017, p. 43-44).

Num contexto de disputa judicial, Guimaraes (2017, p. 43-44) adverte que “[...] 0 juiz
acabara arbitrando a responsabilidade sobre riscos de acordo com premissas
eminentemente juridicas, promovendo uma alocacdo ex post de riscos [...]", o que
podera acarretar prejuizos para ambas as partes, subvertendo a logica da alocagéo
de riscos. Isso porque o Poder Judiciario, ao ser chamado a suprir a caréncia da

regulacédo contratual quanto a divisdo dos riscos, pode acabar por “[...] desvirtuar a
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racionalidade da alocacéo de riscos, que se afigura um expediente fundamentalmente
econdmico e nao tanto juridico” (GUIMARAES, 2017, p. 43).

Alega, ainda, Guimaraes (2017), que uma das grandes dificuldades de se permitir que
o Estado Juiz analise e decida se, no caso em concreto, o risco seria ordinario ou
extraordindrio, é que tal questao deve ser analisada sobre a 6tica da “[...] racionalidade
econdmica, que se orienta pelo objetivo de reduzir o somatério de custos envolvidos

numa contratacdo, gerando-lhe maior eficiéncia” (GUIMARAES, 2017, p. 43).

Soma-se a essa questédo, outros tipos de problemas como o fato de que a instauracao
de um processo judicial tende a onerar ainda mais as partes, sem contar que o tempo
do processo, muitas vezes, ndo atende ao tempo do contrato administrativo em

guestéo.

Frise-se que ndo se esta defendendo que a alocacao de riscos prévia, por meio da
elaboragcdo de matriz de risco, impedir4 o acesso ao Poder Judiciério, evitando os
mencionados problemas. Mas, a ado¢do dessa técnica pelo administrador publico
permitira que situacdes polémicas e conflituosas (areas cinzentas) sejam reduzidas,

restringindo, também, o potencial litigioso de cada contrato administrativo.

Além disso, mesmo que se venha recorrer ao Poder Judiciario, a alocagao prévia de
riscos nos contratos regidos pela LGL, proposta do presente trabalho, tende a
simplificar a andlise judicial, que ndo mais terd que se debrucar sobre a variacdo
cambial para “decidir” se ela foi ordinaria ou extraordinaria, mas apenas para analisar
se 0 risco suportado por cada parte consiste naquilo que foi inicialmente estabelecido
na matriz de risco do contrato. Ou seja, a atuacéo do Estado Juiz tende a se limitar a

aferir o cumprimento ou ndo do contrato, mais especificamente da matriz de risco.

3.2.8 A alocacéo do risco cambial e as conclusdes parciais

No decorrer dos topicos anteriores, procurou-se demonstrar a relevancia da
Perspectiva da Alocacao dos Riscos para contratos administrativos em geral (LGL),
que permite, pela prévia alocacdo ou divisdo de riscos, materializada na matriz de

riscos, mitigar ou até mesmo afastar a problematica decorrente da auséncia de
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critérios objetivos na diferenciacdo entre riscos ordinarios e extraordinarios, como

forma de garantir-se o direito ao equilibrio econémico-financeiro.

Ademais, a sistematica comumente utilizada nos contratos celebrados com fulcro na
Lei n® 11.079/2004 (BRASIL, 2004) pode ser utilizada nos contratos regidos pela Lei
n° 8.666/93 (BRASIL, 1993) como forma de garantir o principio constitucional do
equilibrio econémico-financeiro, em especial, quanto a questédo do risco cambial, que
se mostra sensivelmente confusa e nebulosa quando encontra-se na chamada “area

cinzenta”.

Registra-se, ainda, que a auséncia de previsao legal expressa referente a alocacéo
de riscos, nos termos daquilo que foi positivado no inciso Il do artigo 5° da Lei n°
11.079/2004 (PPP’s), ndo impede a sua adocdo nos contratos comuns ligados ao
mercado externo que possuem fundamento na Lei n° 8.666/93 (LGL) como maneira
de maximizar a protecdo ao equilibrio econbémico-financeiro dos ajustes
administrativos, sendo que a mesma nao veda ou impede essa medida, o que

privilegia o principio constitucional do equilibrio econémico-financeiro.

3.3 DA SUGESTAO DE SOLUCAO A PROBLEMATICA DECORRENTE DO RISCO
DA VARIACAO CAMBIAL

No intuito colaborar com o deslinde da questéo, a seguir apresentar-se-a proposta de
solucéo (matriz de risco), de forma simples, para tratar, especificamente, da questéo

referente aos riscos cambiais decorrentes das oscilacbes do cambio estrangeiro.

3.3.1 Elaboracdo de matriz de risco que estabelegca previamente o
percentual/quantitativo da variacdo cambial apto para ensejar o reequilibrio

econdmico-financeiro.

A problemética delineada nesse estudo iniciou-se no relato da dificuldade da chamada
Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos, em momento posterior & ocorréncia do
evento, em distinguir os riscos ordinarios, proprios da atividade empresarial e, por

isso, insuficientes para desequilibrar a equacdo econémico-financeira, dos riscos
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extraordinarios, decorrentes de eventos imprevisiveis, ndo conhecidos pelas partes,
onerosos o bastante para impedir ou dificultar a execucao do contrato, razéo pela qual

ensejam a revisdo do equilibrio econémico-financeiro.

Nesse contexto, verificou-se a dificuldade encontrada pela Administracdo Publica
Direta do Estado do Espirito Santo para discernir os riscos cambiais ordinarios,
proprios de economias intimamente ligadas a moedas estrangeiras, dos riscos
cambiais extraordinérios, decorrentes de oscilagbes cambiais “abruptas”,

” 13

“‘imprevisiveis”, “excessivas” e “exageradas’.

Em resposta a essas incertezas, o presente trabalho procurou demonstrar a
relevancia da Perspectiva de Alocacdo de Aleas ou Riscos, prépria de contratos
especificos, como as PPPs, que se preocupa em alocar, ou seja, dividir previamente
entre o contratante publico e o privado os riscos passiveis de verificar-se no curso do

contrato.

A distribuicdo da responsabilidade pelos riscos, independentemente da sua
ordinariedade ou extraordinariedade, pressupfe que sejam direcionados 0s riscos
aguela parte do contrato que possui a melhor capacidade de gerencia-los, podendo

ser integral ou parcial.

Em razéo disso, apresenta-se como sugestdo, na condicdo de medida resolutiva ou
mitigadora do problema decorrente dos riscos cambiais, a definicAo de uma faixa de
variacdo cambial de responsabilidade ou proveito do particular, considerando a

oscilacdo, para todos os efeitos, um risco ordinario.

Quando a oscilagdo da cotacdo da moeda em questdo alcancar parametros que
ultrapassam essa faixa (teto e piso) de variagcdo cambial, sugere-se que a
responsabilidade pelas alteracdes seja atribuida a Administracao Publica Estadual, na
proporcao em que a cotacao ultrapassar a referida faixa cambial; ou de proveito, em

caso de a cotacao ficar inferior ao limite minimo.

A denominada “faixa cambial” devera ser estabelecida pela matriz de risco do referido
contrato, estabelecendo-se, basicamente, o (a) valor maximo e o (b) valor minimo que
a cotacdo cambial poder alcancar, tendo-se como referéncia o valor da cotacao

cambial na data da proposta comercial ou da celebracdo do contrato.
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Assim, a titulo de exemplo, estando a cotacdo cambial do ddlar, na data da proposta
comercial ou celebracdo do contrato em R$ 3,00 e, pressupondo que a oscilagdo de
20% (vinte por cento) para cima ou para baixo € aceitavel ou recomendavel, para
aguilo que se considera ordinario para o mercado, nessa hipétese, caso a oscilacéo
cambial, no curso da execucao do contrato, alcance R$ 3,40, ndo poderéa o particular
pleitear o reequilibrio econémico-financeiro do contrato, alegando que a variagédo
cambial teria sido abrupta, excessiva ou exagerada. Isso porque, previamente, o
particular teve plena ciéncia, por intermédio da matriz de risco anexa ao instrumento
contratual, que suportaria 0 6nus da variacdo cambial até o limite de R$ 3,60. Caso a
oscilacdo ultrapasse a referida faixa maxima, por exemplo, alcancando o valor de R$
3,70, surgira ao particular o direito ao reequilibrio econémico-financeiro, na proporcéo

referida oscilacdo, que no referido exemplo representa R$ 0,10.

Por outro lado, caso a oscilagdo cambial seja negativa, resultado em valores cambiais
inferiores ao valor minimo da faixa cambial, surgira em favor da Administracao Publica
o direito ao reequilibrio econémico-financeiro, tendo em vista ter-se rompido em seu

desfavor a “equivaléncia honesta” do contrato, na proporgéo da referida oscilacéo.

Para a operacionalidade do referido modelo, deve-se deixar claro a data da cotagéo
que devera ser considerada para efeito do estabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro. Nesse sentido, sempre que se proceder a revisdo do equilibrio econémico-
financeiro em razéo da variagcdo cambial que ultrapassou a chamada faixa cambial,
devera ser estabelecida nova data, marco de referéncia, para o ponto de equilibrio

econdmico-financeiro do contrato modificado.

Necessario admitir, entretanto, que o modelo proposto de alocacao de riscos cambiais
encontra limitacdes e dificuldades decorrentes da sua, ainda, incipiente utilizacao/
adocéao pelas Administracées Publicas do Brasil, mesmo naquelas situac6es em que

a Lei de PPPs impde a alocacao prévia de riscos.

Nesse sentido, Lima e Coelho (2015, p. 269) realizaram pesquisa com o objetivo de
levantar “[...] os termos contratuais de alocacdo e responsabilidade por riscos,
examinando como se alocaram, na expectativa de que sejam mitigados 0s riscos nos
contratos realizados no Brasil baseados em parcerias publico-privadas [...]",

analisando, qualitativamente, 15 (quinze) contratos de repercussao nhacional,
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celebrados sob regime legal das parcerias publico-privadas, no periodo de 2004 a
2010, disponiveis no sitio digital do Ministério do Planejamento.

A referida pesquisa verificou que, das matrizes contratuais de riscos analisadas, em
apenas 80% (oitenta por cento) dos casos tratou-se por alocar/dividir especificamente
0 risco decorrente da variagao cambial (em 20% esse risco nao recebeu tratamento),
sendo que, em 73% (setenta e trés por cento) das hipoteses analisadas, 0 risco
cambial foi integralmente atribuido ao polo privado da relacédo (LIMA; COELHO, 2015,
p. 281).

Em outras palavras, mesmo tratando-se de contratos celebrados sob a égide da Lei
das PPP’s, em 20% (vinte por cento) dos contratos de relevancia nacional ndo se
procurou alocar previamente o risco cambial, seja em razdo da auséncia de influéncia
especifica desse fator de risco, seja em razdo da deficiéncia do projeto basico, o que

demonstra a problematica do tema.

Frisa-se, ainda, que segundo a referida pesquisa, apenas em “[...] 7% dos contratos
estudados esse risco foi partilhado, com a variacdo cambial sendo absorvida pelo
setor privado até dado limite de variacao [...]” (LIMA; COELHO, 2015, p. 283), tendo,
por ilustragdo, o caso do projeto da Linha 4 do Metr6 de Sao Paulo, cujo modelo de
alocacao de risco considera a média anual da variagdo cambial para efeito de célculo
da remuneracdo da concessionaria, dividindo igualmente 6nus e bbnus da oscilacédo

cambial.

A vista disso, pode-se verificar que a proposta em questdo, em especial quanto ao
formato da matriz de risco cambial sugerida, possui carater exploratério, uma vez que
nao existem muitos trabalhos elaborados em relacdo especificamente a alocacéo do
risco cambial da forma como sugerida, o que permitira que estudos futuros venham a
analisar e revisitar a questao, confirmando, corrigindo ou refutando o modelo sugerido

de matriz de risco cambial.
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CONSIDERACOES FINAIS

A concepcdo do principio do equilibrio econémico-financeiro, na forma como
insculpida pela Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, assim como na
doutrina e na jurisprudéncia, representou relevante avanco para as relacdes juridicas
contratuais celebradas entre Administracdo Publica e particulares, sob as regras do
direito publico.

Esse principio, que comecou a ser estruturado na forma como se conhece atualmente
a partir de relevantes teorias, como a Teoria da Impreviséo, resultou naquilo que
denominamos neste estudo de Perspectiva Tradicional da Aleas ou Riscos, prisma
gque permitiu que se avaliasse e decidisse quando um determinado evento seria apto
para romper o equilibrio econémico-financeiro, exigindo-se, para tanto, que o risco (ou
alea) verificado fosse (a) imprevisivel quanto a sua ocorréncia ou quanto a suas
consequéncias; (b) estranho a vontade das partes; (c) inevitavel; e que (d) causasse
desequilibrio muito grande no contrato.

Entretanto, apesar das relevantes contribuicbes dessa perspectiva tradicional, em
especial a classificacdo dos riscos segundo a sua ordinariedade, ela tem sido alvo de
questionamentos e duvidas quando, no plano prético, tem encontrado severas
dificuldades em diferenciar os riscos ordinarios e extraordinarios, resultando na

instituicdo da chamada “zona cinzenta”.

pY

Essa questdo tem se mostrado preocupante, especialmente quanto a variacao
cambial e seus reflexos sobre a equacdo econdmico-financeira dos contratos

administrativos, objeto do presente trabalho.

Assim, no intuito de encontrar indicios que pudessem esclarecer tal questédo, analisou-
se alguns posicionamentos da doutrina, bem como julgados do TCU e do STJ,
buscando elementos que pudessem auxiliar na distincdo dos riscos cambiais
ordinarios dos extraordinarios, de modo que oferecessem subsidios para se
compreender quando a oscilacdo cambial seria “extraordinaria”, “imprevisivel”,

“excessiva”’, “abruptas” ou “exagerada’. Isso é agravado pela sistematica de “flutuacao

suja” do regime cambial brasileiro.



91

Posta essa visao geral da questédo, passou-se a exame detalhado, procedendo-se a
andlise de dados coletados em 12 (doze) processos administrativos da Administracao
Publica Direta do Estado do Espirito Santo, referentes a contratacdes que, de alguma
forma, guardavam relacdo com a moeda estrangeira, e por isso estaria mais sensivel

as variacdes cambiais, no periodo de 2012 a 2016.

Os processos em questao foram localizados em razéo de terem sido enviados a PGE-
ES, justamente para que se pudesse analisar requerimento contratual de reequilibrio

econdmico-financeiro apresentado pelo particular, em razao de oscilagdes cambiais.

A referida andlise permitiu concluir, dentre outras coisas, que: (a) o reflexo da
oscilagcdo cambial na “equivaléncia honesta” do contrato depende do nivel de
dependéncial/influéncia que a moeda estrangeira possui sobre o contrato, o que
muitas vezes se mostra dificil de analisar e precisar; (b) apenas em casos extremos a
variagdo cambial pode ser classificada com maior tranquilidade, entre ordinaria e
extraordinaria, dificultando o enquadramento dos riscos localizadas na chamada “zona
cinzenta”; (c) apesar de ser a data da assinatura do contrato referéncia para a
“‘manutencéao efetiva das propostas”, sua disténcia da data da realizacdo do certame

pode causar distor¢des, dificultando uma analise objetiva da questao.

Dessa forma, essas questfes apontam para o fato de que inexistem critérios objetivos
suficientes que permitam avaliar e distinguir os riscos cambiais ordinarios ou
empresariais, suportados pelo particular, dos riscos cambiais extraordinarios,
suportados pela Administracdo Publica, o que reforca a ideia da necessidade de
buscar-se alternativas que superem ou mitiguem o0s problemas decorrentes da

limitag&o da Perspectiva Tradicional das Aleas ou Riscos.

Exposto esse cenario, apresentou-se no presente trabalho a Perspectiva de Alocacéo
dos Riscos ou Aleas como forma de aprimorar a Perspectiva Tradicional das Aleas ou
Riscos, objetivando tratar de uma nova forma os riscos aptos a influenciar na equacgao

econdmico-financeira dos contratos administrativos, repartindo-os de forma objetiva.

Essa nova 6tica foi introduzida no ordenamento juridico por meio da edicdo de leis de
contratagao especifica, qual seja, a Lei das PPP’s, dentre outras, bem como pela
regulamentacao técnica promovida pela a ABNT, através da NBR ISO 31000, que
trata dos Principios e Diretrizes da Gestao de Riscos (2009).
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Para tanto, apresentou-se na parte final dessa pesquisa, 7 (sete) justificativas
relevantes para que, com fulcro na Perspectiva da Alocacéo de Aleas ou Riscos, a
Otica tradicional seja aprimorada, permitindo-se a alocacao de riscos, pela elaboracéo

racional da matriz de risco nos contratos regidos pela LGL.

Essas justificavas apontaram que a Alocacao do Risco Cambial (I) garante o principio
constitucional do equilibrio econémico; (II) proporciona maior seguranca juridica para
a contratacdo publica; (lll) propicia maior eficiéncia e economicidade nas
contratacdes; (IV) permite maior publicidade e transparéncia; (V) privilegia o carater
competitivo do certame; (VI) melhor guarnece a isonomia; (VII) restringe o potencial

litigioso de cada contrato administrativo.

Dessa maneira, acredita-se que a implementacdo dessa nova pratica administrativa
sugerida, qual seja, a elaboracao de matriz de risco cambial estabelecendo a faixa de
oscilacdo que sera de responsabilidade do particular (risco ordinario) e qual oscilagéo
podera ensejar o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato (risco extraordinario),
poderd, sob a Perspectiva da Alocacao de Riscos, contribuir para mitigar a questao
da inseguranca decorrente da dificuldade de enquadrar-se a variacdo cambial, propria
da perspectiva usual dos contratos administrativos, permitindo que o Estado e os

agentes publicos cumpram mais adequadamente o seu munus constitucional.
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