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Abstract
[Purpose] This article aims to analyze the framework of the COVID-19 pandemic in the
public service concession contracts’ risk matrix, more specifically, to verify how the risk-
based theory can contribute to this framework.
[Methodology/approach/design] Initially, the evolution of the risk allocation theory will
be presented. Then, some concepts of the risk-based theory will be introduced, in
particular, the lines of risk perception and the characteristics of risk-based regulation.
Lastly, the behavior of the contractual risk matrix in the face of the COVID-19 pandemic
will be analyzed. Thus, it will be verified if the risk matrix is (or can be) a regulatory tool
that is able to fulfill its goal: the goal of rebalancing the contract.
[Findings] This research reveals that the pandemic is an uncertainty, not a risk, so it
cannot be framed in a risk matrix. Thus, the hypothesis that other regulatory tools are
necessary to guarantee the viability of the concessions is confirmed by this article.

Keywords: Concession agreements. Risk matrix. Risk-based regulation. COVID-19
pandemic. Economic and financial rebalancing.

Resumo
[Propdsito] O presente artigo objetiva analisar o enquadramento da pandemia de
COVID-19 na matriz de risco dos contratos de concessdo de servico publico, mais
especificamente, verificar em que medida a risk-based theory pode contribuir para esse
enquadramento.
[Metodologia/abordagem/design] Inicialmente, descrever-se-4 a evolugéo das teorias
da alocagdo de riscos nos contratos de concessao, desde a teoria das aleas até a matriz de
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risco. Em seguida, apresentar-se-80 conceitos da risk-based theory, em especial, as
correntes de percepcao de risco e as caracteristicas da regulacdo baseada em riscos. Por
fim, analisar-se-4 0 comportamento da matriz de risco contratual ante a ocorréncia da
pandemia. Assim, langando mao dos conceitos da risk-based theory, verificar-se-a se a
matriz de risco é (ou pode ser) um instrumento regulatério capaz de cumprir seu objetivo
Gltimo: o reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato.
[Resultados] A presente pesquisa revela que a pandemia, por ser uma incerteza e ndo
um risco, ndo pode ser enquadrada em matrizes de risco. Assim, a hipdtese de que é
necessario lancar méo de outros instrumentos regulatorios para garantir a viabilidade dos
contratos de concessdo é confirmada pelo trabalho.

Palavras-chave: Contratos de concessdo. Matriz de risco. Regulagdo baseada em riscos.
Pandemia de COVID-19. Reequilibrio econdmico-financeiro.

INTRODUCAO

No final de dezembro de 2019, foram identificados, em Wuhan, na
China, os primeiros casos de COVID-19, doenga infecciosa causada pelo virus
SARS-CoV-2. A répida disseminacdo geografica do virus fez com que, em 11
de marco de 2020, a Organizagdo Mundial da Saude elevasse o estado da
contaminag&o por SARS-CoV-2 a categoria de pandemia’.

De |4 para c4, as autoridades das diversas esferas de governo adotaram
medidas severas para conter a propagacdo da enfermidade, tendo em vista o seu
nivel de contaminagdo impar. A principal delas foi a instituicdo de politicas de
isolamento e distanciamento social, de proporcGes inéditas, com vistas a
resguardar o sistema de saude nacional do possivel colapso que a explosdo do
namero de casos poderia ensejar.

Em 20 de marco 2020, o Congresso Nacional promulgou o Decreto
Legislativo n® 06/2020, reconhecendo, pela primeira vez, estado de calamidade
pablica em todo o pais?. Simultaneamente, multiplicaram-se decretos estaduais
e municipais suspendendo atividades comerciais, culturais, educacionais,
esportivas, turisticas e outras que pudessem importar aglomeracdo de pessoas,

'WORLD HEALTH ORGANIZATION. WHO Director-General's opening remarks
at the media briefing on COVID-19: 11 march 2020. 11 March 2020. Disponivel em:
https://www.who.int/director-general/speeches/detail/\who-director-general-s-opening-
remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020. Acesso em: 11 maio
2021.

2BRASIL. Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020. Reconhece, para os fins do
art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de
calamidade pdblica, nos termos da solicitagdo do Presidente da Republica encaminhada
por meio da Mensagem n° 93, de 18 de margo de 2020. Brasilia, 20 mar. 2020.

A,

CAJAL, L. C. H. O risco da incerteza: as possiveis contribuigoes da risk-based theory no enguadramento da p
de COVID-19 na matriz, de riscos dos contratos de concessio de servico piiblico. Revista de Direito Setorial e
Regulatério, v. 7 n° 2, p. 136-156, outubro 2021.



138 O risco da incerteza: as possiveis contribuicdes da risk-based theory.... (p. 136-156)

assim como restou instituido, tanto no setor pablico quanto no privado, o regime
preferencial de teletrabalho ou home office.

A restricdo ao transito das pessoas repercutiu — e continua repercutindo
— sobre a quase totalidade das atividades econémicas e dos servigos, abalando,
inclusive, os servicos publicos concedidos.

Tendo em vista que ndo ha noticias de contratos que prevejam
expressamente o “risco de pandemia”, passou-se a discutir como o evento seria
enquadrado na matriz de risco para reestabelecer o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessdo. Diante desse enorme desafio, o presente
artigo visa apresentar algumas reflexdes iniciais — que, certamente, serdo
aprimoradas na medida em que nos distanciemos do cenério pandémico — de
como a risk-based theory pode contribuir para o referido enquadramento.

Assim, apds esta breve introducdo, serd apresentado, no primeiro
capitulo, o conceito de concessdes de servico publico e, em razdo da constancia
da expressdo “por conta e risco do concessionario” nas definigdes, sera exposto
0 histdrico das teorias de alocacdo de risco, partindo da teoria das aleas e
chegando na matriz de risco.

Ja no segundo capitulo, serdo expostos alguns conceitos da risk-based
theory. A partir de um cenario hipotético da existéncia de uma grande pedra em
cima de um penhasco, serdo propostas trés reflexbes que auxiliardo na
identificacdo da abordagem sobre o risco adotada pela utilizagdo da matriz de
risco como instrumento regulatorio. Em seguida, sera apresentado o cenério
ideal — e seus elementos estruturantes — para que a regulagdo baseada em riscos
atinja seus objetivos.

Por fim, no terceiro e Ultimo capitulo serd apresentada a forma como o
impacto da pandemia tem sido percebido, qual seja, como risco de for¢a maior
ou caso fortuito tradicionalmente alocado ao poder concedente. Essa
compreensdo serd desconstruida na medida em que a pandemia for percebida
como uma incerteza. Assim, ndo sendo risco, serd reconhecida a
impossibilidade do enquadramento, a0 menos por ora, da pandemia nas matrizes
de risco e, consequentemente, confirmar-se-a a hipdtese de que, para garantir a
viabilidade dos contratos de concessdo, sera necessario lancar médo de outros
instrumentos regulatorios.

O RISCO NAS CONCESSOES DE SERVICO PUBLICO: DA
TEORIA DAS ALEAS A MATRIZ DE RISCO

A Constituicdo Federal prevé, em seu artigo 175, que 0s servicos
publicos poderao ser prestados sob regime de concesséo publica ao dispor que:
“incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
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concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos
publicos. 3

O artigo 2°, inciso 1, da Lei n° 8.987/95, define concessdo de servico
publico como “a delegagao de (...) prestagdo [do servigo publico], feita pelo
poder concedente mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa
juridica ou cons6rcio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.*

O dispositivo é duramente criticado pela doutrina. O professor Floriano
de Azevedo Marques Neto, por exemplo, afirma que “a defini¢do legal (...) é
bastante imperfeita: omissa no essencial e prolixa no acessério”™.

Ante a imperfeicdo do conceito legal, alguns doutrinadores calcaram
suas proprias definicbes. A professora Maria Sylvia di Pietro descreve as
concessdes de servicos publicos como “o contrato administrativo pelo qual a
Administracao Publica delega a outrem a execugdo de um servico publico, para
gue o0 execute em seu préprio nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga
pelo usudrio ou outra forma de remuneragdo decorrente da exploracdo do
servigco S,

O professor Celso Antonio Bandeira de Mello, por sua vez, define o
conceito de forma mais abrangente:

Concesséo de servigo publico € o instituto através do qual o Estado atribui 0
exercicio de um servio piblico a alguém que aceita prestd-lo em nome
préprio, por sua conta e risco, nas condiches fixadas e alteraveis
unilateralmente pelo Poder Pdblico, mas sob garantia contratual de um
equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela propria exploragdo do

servico, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usuarios do servigo’.

Da leitura do dispositivo legal e das defini¢des doutrindrias, observa-se
gue a expressdo “por sua conta e risco” é uma constante na caracterizagao das
concessdes de servico publico. Dito de outra forma, apesar de a titularidade do
servico publico concedido permanecer com o Estado, a exploracdo do servico

SBRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Brasilia, DF, 5 out. 1988

“BRASIL. Lein°8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessio

e permissdo da prestagdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo

Federal, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 13 fev. 1995.

SMARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2016.
177,

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica. 11. ed. Rio

de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 90.

'MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo

Paulo: Malheiros, 2014. p. 718-719.
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cabe ao concessionario, que passa a assumir seus custos e seus riscos, sob
fiscalizacdo e controle da Administracdo Pdblica®.
A interpretacdo da locucdo, entretanto, merece cautela. Como bem
pondera o professor Floriano de Azevedo Marques Neto:
Ao leigo poderia parecer um 6timo arranjo atribuir ao concessiondrio 0s mais
variados e imponderaveis riscos. Porém, a todo risco se associa um custo. Um
arranjo concessorio que atribua ao privado um plexo de riscos que ele,
concessionario, ndo consegue avaliar e absorver, leva ao encarecimento da
contrapartida que os particulares exigem para aceitar tal encargo. Em suma,
todo o universo de cidaddos usuérios do servigo pablico concedido arcara
com o custo de um potencial sinistro que pode, inclusive, ndo se concretizar.
Tivesse 0 poder concedente assumido para si esse risco, 0 teria de distribuir

entre os cidaddos usudrios os custos do evento danoso se e quando
materializado o sinistro®.

Sabendo da falta de eficiéncia de o contratado assumir todos 0s riscos, a
doutrina passou a se debrucar sobre a melhor forma de alocéa-los.

A cléssica solugdo de alocacgdo de riscos é conhecida como teoria das
leas. Segundo essa teoria, ao concessionario atribuem-se os riscos da &lea
ordinaria ou empresarial, ou seja, 0s riscos mercadolégicos inerentes a prépria
atividade empresarial'®. J4 os riscos da &lea extraordinaria — subdividida em alea
administrativa e alea econdmica —, se materializados, ensejam reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato®?.

A interface administrativa da alea extraordinéria corresponde as “ag¢des
adotadas pela administracao publica, atuando no exercicio dos poderes estatais
(portanto, agBes extracontratuais), mas que impactam em contratos dos quais
ela também seja parte”*?, tais como, as alteracGes unilaterais do contrato de
concessdo ou os fatos do principe. Ja a econbmica se resume a ‘“eventos
extracontratuais imprevisiveis e de consequéncias extraordinérias, que
alcan¢am a sociedade e a economia em geral”™=.

O art. 65, 11, d, da Lei n® 8.666/93, ao estabelecer que:

80LIVEIRA, Rafael Rezende. Administracdo Plblica, Concessées e Terceiro Setor.

3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. E-book.

*MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2016.
. 184.

EJOALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. S&o Paulo:

Quartier Latin, 2012, pp. 221-222.

UGARCIA, Flavio Amaral. Concessées, parcerias e regulacdo. Sdo Paulo: Malheiros,

2019. p. 187.

LALMEIDA, Fernando Menezes de; REISDORFER, Guilherme F. Dias. COVID-19:

imprevisdo e fato do principe nos contratos administrativos. In: CUNHA FILHO,

Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de Crise: covid-19 -

volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2020. p. 25-

37.p. 27-28.

Bldem. p. 27.
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Art. 65. (...)

I-(..)

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente
entre 0s encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo
para a justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutencdo do equilibrio econmico-financeiro
inicial do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis,
ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores
ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea
econdmica extraordinéria e extracontratual*

associou a alea extraordinaria, principalmente em sua faceta econdmica, a teoria
da imprevisdo.’®

A teoria da impreviséo, instituto do Direito Civil surgido na Idade Média
e transplantado ao Direito Administrativo contemporaneo, dita que “a
obrigacdo, uma vez se tornando demasiadamente onerosa para um dos lados
da relacéo juridica, [enseja] renegociacdo dos termos do contrato, dado que
ndo mais estariam presentes as condi¢6es que formaram a vontade no momento
em que se formalizou o acordo” *®

No entanto, mesmo amparada na teoria da imprevisdo, a teoria das aleas
revelou uma ldgica ineficiente: sé é conhecida a parte a qual é alocado
determinado risco apés a efetiva concretizagdo do prejuizo. Essa fragilidade,
além de impedir com que as partes se empenhem na prevencao dos riscos, eleva
o grau de subijetividade, remetendo diversos conflitos ao Judiciario.’

Na tentativa de superar a ineficiéncia da teoria das aleas, inverteu-se a
I6gica, e, logo na assinatura do contrato, passou-se a alocar, de forma especifica
e consensual, todos os riscos antecipaveis. Nasce, assim, um novo parametro
para determinar o equilibrio econémico-financeiro: a matriz de risco.

YBRASIL. Lei n° 8666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituico Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo
Publica e da outras providéncias. Brasilia, 21 jun. 1993.

BALMEIDA, Fernando Menezes de; REISDORFER, Guilherme F. Dias. COVID-19:
imprevisdo e fato do principe nos contratos administrativos. In; CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de Crise: covid-19 -
volume IV - contratos administrativos - controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2020. p. 25-
37. p. 26-31.

8STROPPA, Christianne de Carvalho; MELISSOPOULOS, Artur Giolito. A teoria da
imprevisdo na Lei n® 8.666/93 e sua aplicacdo perante a pandemia da COVID-19. . In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de
Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2020. p. 51-59. p. 51.

YALENCAR, Leticia Lins de; Entre riscos e incertezas: onde se enquadra o COVID-19?
In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de
Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2020. p. 61-70. p. 64-65.

A,

CAJAL, L. C. H. O risco da incerteza: as possiveis contribuigoes da risk-based theory no enguadramento da p
de COVID-19 na matriz, de riscos dos contratos de concessio de servico piiblico. Revista de Direito Setorial e
Regulatério, v. 7 n° 2, p. 136-156, outubro 2021.



142 O risco da incerteza: as possiveis contribuicdes da risk-based theory.... (p. 136-156)

Em contratos que se valem da matriz de risco, “o risco deve ser alocado
a parte que, a um custo mais baixo, pode reduzir as chances de o evento
indesejdvel ocorrer ou aumentar a chance de o evento desejavel acontecer”.*8
Essa reparticdo objetiva permite que as partes se empenhem em prevenir 0s
riscos, ja que, por meio da matriz, antevé-se quem custeard os impactos da
concretizagdo de determinado evento.'®

No Brasil, 0 uso da matriz de risco popularizou-se ap6s a previsao da
obrigatoriedade da reparticdo objetiva dos riscos nos Contratos de Parceria
Publico Privada pela Lei n° 11.079/04.% Recentemente, porém, ganhou
definicdo legal expressa como a “clausula contratual definidora de riscos e de
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econdmico-
financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro decorrente de
eventos supervenientes a contratagdo”?' pelo art. 6°, XXVII, da Lei n°
14.133/21.

A distribuicdo de riscos, entretanto, ndo pode ser aleatéria. Como a
matriz de risco é o parametro determinador do equilibrio econémico-financeiro,
ela deve ser construida a partir do principio da eficiéncia e do interesse publico,
garantindo, assim, a estabilizacdo do contrato, a viabilidade da concesséo e a
ininterrupgéo da prestacdo do servico publico.?

Apesar de sua indubitadvel importancia, a matriz de risco ndo tem o
conddo de esgotar toda a compreensdo da equagdo econdmico-financeira do
contrato. E possivel imaginar a concretizagio de situacdes imprevisiveis ao

BGARCIA, Flavio Amaral. Concessdes, parcerias e regulacdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 187.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, SAVIOLI, Anna Beatriz. Equilibrio
contratual na concessdo em meio a pandemia: o extraordinario ndo pode ter tratamento
ordinrio. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em
Tempos de Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2020. p. 39-50. p. 43-44.

2Art. 4° Na contratacdo de parceria plblico-privada serdo observadas as seguintes
diretrizes:

VI - reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

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

111 - a repartic8o de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca
maior, fato do principe e lea econdmica extraordinaria;

BRASIL. Lein° 11079, de 30 de dezembro de 2014. Institui normas gerais para licitacdo
e contratagdo de parceria plblico-privada no dmbito da administracao publica. Brasilia,
30 dez. 2014.

2IBRASIL. Lei n® 14133, de 01 de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. Brasilia, DF, 1° abr. 2021.

2GARCIA, Flavio Amaral. ConcessGes, parcerias e regulacdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 188.
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momento da contratacdo e que, por isso, ndo estejam contempladas na reparticéo
de riscos. Assim, para lograr reequilibrar os contratos de concessao, talvez seja
preciso langar mao de outros mecanismos legais e/ou regulatérios.?

Partindo desse pressuposto de limitagdo da matriz de risco, os proximos
capitulos se prestardo a detalhar como, no contexto da pandemia de COVID-19,
os conceitos formulados pela risk-based theory podem auxiliar no reequilibrio
econdmico-financeiro de contratos de concessdo de servico publico que
distribuem objetivamente os riscos.

A REGULACAO DOS RISCOS NA RISK-BASED THEORY

O professor Jeroen van der Heijden inicia sua reviséo de literatura sobre
regulacdo de riscos afirmando que a nogdo de risco se assemelha a nogdo de
tempo ou a de felicidade: apesar de todos sabermos o que €, ninguém consegue
explica-la aos outros?*,

O desafio da conceituacdo deriva da intangibilidade do risco, entretanto,
apesar da dificuldade, a regulagcdo baseada em riscos pretende, néo so calcar
uma definicdo, mas também antecipar e controlar os riscos.

Para tanto, a sugestdo do citado professor é de que, a partir de uma
situacdo hipotética da existéncia de uma grande pedra em cima de um penhasco,
respondamos trés questdes. Tais reflexdes preliminares auxiliardo na
identificacdo de qual abordagem sobre o risco que adotamos.

Imagine-se uma grande pedra em cima de um penhasco: sua simples
existéncia sempre representa risco ou o risco surge a partir do momento em que
a queda da pedra tem potencial para destruir algo valioso para os seres humanos?
Caso haja concordancia com a primeira assertiva, tem-se uma percepcao
ontologica realista do risco, ou seja, 0s riscos existem e ndo dependem da
experiéncia humana. J4 se hda identificacdo com a segunda afirmacéo, cré-se na
perspectiva ontologica construtivista, para qual o risco € uma construcao social,
a queda da pedra é apenas uma possibilidade e s6 sera percebida como risco
quando tiver potencial para afetar algo valioso para os humanos.?®

A segunda questdo trata da afericdo do risco: no caso da pedra, para
estimar o risco de queda, é suficiente saber sua probabilidade objetiva ou é

BMARQUES NETO, Floriano de Azevedo, SAVIOLI, Anna Beatriz. Equilibrio
contratual na concessdo em meio a pandemia: o extraordinario ndo pode ter tratamento
ordinario. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em
Tempos de Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2020. p. 39-50. p. 45-47.

2HEIJDEN, Jeroen van Der. Risk Governance and Risk-Based Regulation: a review of
the international academic literature. State of The Art In Regulatory Governance
Research Paper Series, Wellington, p. 1-33, jun. 2019. p. 3

Sldem. p. 9.
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necessario considerar outras consequéncias — tais como desdobramentos
politicos e sociais? A anuéncia com a primeira afirmativa revela uma percepcao
epistemoldgica realista, em outras palavras, como o risco existe (¢ um dado) é
possivel estima-lo por meio de mensuragcdo objetiva, consequentemente,
admite-se a possibilidade de seu integral mapeamento e da sua perfeita
regulacdo. Ja para a percepcdo epistemoldgica construtivista, na qual ha
aquiescéncia com a segunda parte da pergunta, ndo hd como determinar a
probabilidade objetiva da queda da pedra, vez que o risco, por ser produto da
construcdo social, s6 é conhecido subjetivamente, assim, a afericdo do risco
demanda, necessariamente, a consideracdo de outras consequéncias, tais como
as implicacdes politicas e sociais de sua materializagéo.?

A terceira pergunta, por fim, refere-se aos conhecimentos utilizados na
estimativa do risco. No caso hipotético, seria suficiente lancar médo dos
conhecimentos de um profissional em rochas, como um ge6logo ou engenheiro
geoldgico, ou necessario considerar o conhecimento de pessoas potencialmente
afetadas pela queda da pedra? Para a aproximac&o reducionista do risco, apenas
0s conhecimentos técnicos, quantificados por especialistas, sdo suficientes para
estimar os riscos, ou seja, prover uma anélise econémica de custo-beneficio. J&
partindo de uma aproximagdo sistémica, além dos conhecimentos técnico-
cientificos, necessario lancar méao de outras formas de conhecimento a fim de
considerar os potenciais impactos ndo econdmicos do risco.?”

Essas reflexfes, apesar da fluidez que suas respostas comportam,
possibilitam uma anélise dos contratos de concessao de servigo publico que se
valem de matriz de risco.

Nas concessdes de servigo publico, sdo alocados em matriz apenas 0s
riscos que tém potencial de afetar o contrato?. Assim, conforme exposto na
primeira pergunta, encontramo-nos diante de uma perspectiva ontolégico
construtivista, na medida em que os eventos da vida apenas adquirem status de
risco quando potencialmente afetam o contrato de concessdo, algo valioso para
0s humanos.

A matriz de risco, por sua vez, é instrumento de garantia do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato que, na definigdo constitucional, significa a

%HEIJDEN, Jeroen van Der. Risk Governance and Risk-Based Regulation: a review of
the international academic literature. State of The Art In Regulatory Governance
Research Paper Series, Wellington, p. 1-33, jun. 2019. p. 9-10.

2"|dem. p. 10

BGUIMARAES, Fernando Vernalha. O equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes
e PPPs: formacdo e metodologias para recomposicdo. In: MOREIRA, Egon Bockmann
(coord.). Tratado do equilibrio econémico-financeiro: contratos administrativos,
concesses, parcerias publico-privadas, taxa interna de retorno, prorrogacao antecipada
e relicitacdo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 99-117. p. 101-102.

CAJAL, L. C. H. O risco da incerteza: as possiveis contribuicoes da risk-based theory no enquadramento da pand.
de COVID-19 na matriz, de riscos dos contratos de concessio de servigo piiblico. Revista de Direito Setorial e
Regulatério, v. 7 n° 2, p. 136-156, outubro 2021.



O risco da incerteza: as possiveis contribuicies da risk-based theory no... (p. 136-1506) 145

manutencdo das condicOes efetivas da proposta?®, ou seja, a manutencdo da
correlacédo entre encargos assumidos e beneficios auferidos pelo concessionario.
Em se tratando da afericdo de riscos, portanto, o objetivo é estimar os
desdobramentos econdmicos e financeiros da sua materializacdo. Aproxima-se,
entdo, da percepcéo epistemoldgica realista exposta na segunda pergunta, para
qual os riscos podem ser mensurados objetivamente.

Ja em se tratando da aproximacdo da qual se langa méo para estimar os
riscos, a matriz de risco aproxima-se da abordagem reducionista. Tendo em vista
gue a preocupacdo base € definir o ponto de equilibrio econdémico-financeiro
dos contratos, vale-se de conhecimentos técnicos das areas de economia,
finangas, contabilidade etc., de modo que eventuais impactos sociais e politicos
devem ser monetizados para enquadrar-se nos riscos previstos na matriz.

Independentemente de classificagdes, certo € que o risco ndo é algo
estatico que pode ser mitigado ou evitado com ferramentas regulatdrias Unicas,
do tipo one-size-fits-all*®. Nesse contexto, a regulagdo, quando embasada na
risk-based theory, objetiva construir, com apoio em evidéncias, uma estrutura
transparente e sistemética para oferecer um caminho para o direcionamento de
recursos e priorizacdo da atencdo do regulador aos riscos mais elevados.

Em um cenério ideal, a concretizacdo de tal objetivo conta com trés
elementos estruturantes: apoio politico, autonomia e capacidade e expertise. O
apoio politico aos reguladores impulsiona a concepcdo de um regime eficaz na
regulacdo de riscos. A autonomia propicia a adaptagdo de regulamentos a
cenarios especificos, permitindo a eliminagdo de instrumentos regulatorios
ineficazes e, consequentemente, garantindo a maximizacdo da eficiéncia. A
capacidade e expertise, por sua vez, mantém relagéo diretamente proporcional
com a autonomia, ou seja, quanto maiores as habilidades de regulagdo, mais

BArt. 37.(...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servicos, compras e
alienagBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigaces de pagamento, mantidas as condices efetivas da proposta, nos termos da lei,
0 qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econbmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF, 5 out. 1988.

YHEIJDEN, Jeroen van Der. Risk Governance and Risk-Based Regulation: a review of
the international academic literature. State of The Art In Regulatory Governance
Research Paper Series, Wellington, p. 1-33, jun. 2019. p. 9.

SIBLACK, Julia; BALDWIN, Robert. Really responsive risk-based regulation. LSE
Research Online: Law and Policy, Londres, v. 32, n. 2, p. 1-31, mar/jun. 2010. p. 2.

CAJAL, L. C. H. O risco da incerteza: as possiveis contribuicies da risk-based theory no enquadramento da pand

1
de COVID-19 na matriz, de riscos dos contratos de concessio de servico piiblico. Revista de Direito Setorial e

Regulatério, v. 7 n° 2, p. 136-156, outubro 2021.




146 O risco da incerteza: as possiveis contribuicdes da risk-based theory.... (p. 136-156)

autonomia os reguladores poderdo usufruir, vez que ndo precisardo recorrer a
pericia de terceiros.®

Assim, para que a matriz de risco seja um instrumento regulatério
eficiente e eficaz, é preciso que o poder concedente possua apoio politico,
autonomia e capacidade e expertise. A presenca dessas condicdes permitird a
constru¢do de matrizes individualizadas de acordo com as especificidades do
setor regulado com alocacdo de cada risco a parte que tem melhores condi¢des
de evitar sua concretizacdo ou de gerir seus efeitos. Quando da materializacdo
dos riscos, entretanto, € necessario que a matriz seja adaptavel ao caso concreto,
revelando sua capacidade de reestabelecimento do equilibrio econdmico-
financeiro da concesséo.

A PANDEMIA NA MATRIZ DE RISCO

O cenario resultante da pandemia é digno da literatura distopica. Em
tempo record incorporamos ao nosso vocabulario jargées como isolamento
social, quarentena, protocolos de seguranca e mascaras de prote¢cdo. Mesmo em
novembro de 2019 — um més antes da confirmacdo do primeiro caso —, seria
impossivel imaginar a iminente (e drastica) mudanca que ocorreria no cenario
global.

Assim, quando da alocacdo de riscos na matriz dos contratos de
concessao, nao houve, naturalmente, qualquer previsdo do “risco de pandemia”.
O cenério atual exige, portanto, ampla discussdo quanto ao evento e seu
enquadramento na matriz de risco, passando, inclusive, pela suficiéncia do
instrumento para o reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro da
concessao.

Nesse primeiro momento de discussfes concomitantes ao evento, a
pandemia tem sido entendida como caso fortuito ou forga maior. Exemplo disso
é o Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, no qual a Consultoria
Juridica do Ministério da Infraestrutura concluiu que “a pandemia do novo
coronavirus pode ser classificada como evento de ‘for¢a maior’ ou ‘caso
fortuito’, caracterizando ‘dlea extraordindria’ para fins de aplicag¢do da teoria
da imprevisdo’” 3

Apesar da falta de consenso doutrindrio quanto a diferenciagdo dos
institutos de caso fortuito e forga maior, verdade é que a distingdo é de menor

2HAINES, Fiona. Addressing the Risk, Reading the Landscape: the role of agency in
regulation. Regulation & Governance, Melbourne, v. 5,n. 1, p. 118-144, mar. 2011. p.
126-127.

®BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Consultoria-Geral da Unido. Consultoria Juridica
junto a0 Ministério da Infraestrutura. Parecer n. 261/2020/CONJUT -
MINFRA/CGU/AGU. 15 abr. 2020. p. 18.
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relevancia pratica®, na quase totalidade dos contratos concessionais brasileiros,
por exemplo, os dois eventos sdo listados como risco do poder concedente.

Ademais, o paragrafo Gnico, do artigo 393, do Cédigo Civil, prevé que
“o caso fortuito ou de for¢a maior verifica-se no fato necessario, cujos efeitos
ndo era possivel evitar ou impedir”.3® Em consequéncia, ha convergéncia na
literatura quanto a uma caracteristica comum entre os dois institutos: a
impossibilidade de as partes evitarem o evento e seus efeitos, seja qual for a sua
qualificacdo juridica.

A disseminacdo do SARS-CoV-2 foi — e permanece sendo — inevitavel.
As medidas de contencdo adotadas pelas autoridades, nacionais e internacionais,
objetivam, tdo somente, desacelerar a propagacao do virus evitando, assim, o
colapso do sistema de salde. A situacdo vivenciada em razdo da pandemia foge
de qualquer padrdo de normalidade e, nesse sentido, 0s concessionarios ndo
tinham — e ainda ndo tém — capacidade de prever ou evitar a propaga¢do do virus
e, de igual modo, ndo poderiam prever ou impedir os seus efeitos sobre a
demanda e a receita da concessdo. Por isso, tem-se partido da premissa de que
a pandemia ¢ evento de forca maior ou caso fortuito.

Isso posto, vale retomar as reflexdes propostas pelo professor Jeroen van
der Heijden. A simples existéncia de determinado evento sempre representara
um risco ou sera apenas uma possibilidade e adquirira status de risco quando
tiver o potencial de afetar algo valioso para 0os humanos? No contexto dos
contratos de concessdo que se valem de matriz de risco, a concordancia com a
segunda assertiva parece mais adequada, vez que s6 sdo alocados na matriz 0s
riscos que tém potencial de afetar a concesséo.

Necessario diferenciar, portanto, as possibilidades, os riscos e as
incertezas. As possibilidades sdo eventos que tem potencial de realizacéo,
eventos que podem acontecer. Os riscos, apesar da ocorréncia duvidosa, podem
ser conjecturados de antemdo e, inclusive, podem ser precificados, ou seja, 0s
riscos sdo possibilidades mensuraveis. Ja as incertezas, além da ocorréncia
duvidosa, ndo podem ser previstas pelos melhores conhecimentos disponiveis.3®
Nas palavras do professor Flavio Amaral Garcia:

Compreenda-se risco como evento incerto mas de possivel concretizagio - e,
portanto, dotado de alguma previsibilidade. No plano contratual, para ser

qualificavel como risco, deve admitir mensuragdo e objetivagdo que
permitam medir certos elementos da realidade. A avaliagdo do risco (risk

#CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Rio
de Janeiro: Atlas, 2020. E-book. p. 223.

BBRASIL. Lei n° 10406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Brasilia, 10
jan. 2002.

J36ALENCAR, Leticia Lins de. Equilibrio na concessao. Belo Horizonte: Férum, 2020.
p. 198-199.
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assessment) e a previsdo das medidas preventivas ou atenuadoras dos seus
efeitos integram a moderna gestdo contratual do risco (risk management). Se
a circunstancia se encontra no dominio da absoluta imprevisibilidade ja ndo
mais se trata de risco, mas de incerteza.*’

A ciéncia e a tecnologia hoje disponiveis ainda nao lograram prever a
duracdo da pandemia ou mesmo mensura-la. As previsfes sdo incertas e as
estimativas, imprecisas. Todas as areas do conhecimento estdo empenhadas na
compreensdo dos contornos e dos impactos originados da COVID-19.

A pandemia, portanto, se encaixa perfeitamente no conceito de incerteza.
Classifica-la como caso fortuito ou forga maior implica na admisséo de que a
matriz de risco comporta o endere¢amento do “risco da incerteza”. Nos
contratos de concessdo, significa dizer, portanto, que o poder concedente
assume esse “risco da incerteza”.

A afirmacéo nédo é de todo incoerente, vez que, conforme ja exposto,
cada risco comporta um custo. Assim, quando o0 concessionario ndo consegue
avaliar e absorver determinados riscos, sua assuncdo acarreta o encarecimento
da contrapartida exigida.®® Tendo em vista que a incerteza significa a
impossibilidade de compreensdo dos contornos e impactos de determinado
evento, alocar ao concessionario o “risco da incerteza” implicaria, exatamente,
no encarecimento da contrapartida exigida na prestacdo do servico publico.

Entretanto, a matriz de risco, como também ja apresentado, é
instrumento regulatério que aloca, de forma especifica e consensual, todos o0s
riscos antecipaveis. Enderegar o “risco da incerteza” ¢ mais do que uma
brincadeira com palavras, é a desnaturagdo do préprio instrumento. Conforme
explica Leticia Lins de Alencar:

(...) ainda que sejam antevistos determinados riscos, o campo de incerteza,
(ue permeia a execucdo de contratos de concessdo — contratos complexos e
usualmente de longo prazo —, é extremamente vasto, sendo absolutamente
indesejavel e indcua a definicdo aprioristica de solugdo, no contrato, para todo
e qualquer impasse que venha a se materializar no decorrer da execucdo de
tais contratos. A eventual incorporagdo de riscos absolutamente genéricos,

que se traduzem em verdadeiras incertezas, é préatica temeraria e que pode
comprometer a continua e adequada execugdo dos contratos de concessao. *

Importante enfatizar que, quando ha materializacdo de determinado
risco, é possivel que se encontre “wma cadeia intercalada de distintos riscos

SIGARCIA, Flavio Amaral. Concesses, parcerias e regulagdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 187

¥MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2016.

. 184.

E9ALENCAR, Leticia Lins de; Entre riscos e incertezas: onde se enquadra o COVID-19?
In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de
Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2020. p. 61-70. p. 66.
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sobrepostos de responsabilidade distinta em cada caso”.*° Nessas situagdes, a
recomendacdo é que se identifique “qual risco prepondera sob os demais e é,
em Ultima andlise, o cerne, o nicleo duro que desencadeou as demais aleas e
resultou nos multiplos disturbios verificados na equacdo contratual” **

O raciocinio se mantém apesar de o0 evento cerne ser incerteza e nao
risco. Em outras palavras, identificada a pandemia de COVID-19 como o
principio das reacdes, os reflexos dessa incerteza ndo devem ser forcadamente
enquadrados como riscos previstos na matriz. Exemplifica-se a afirmacdo com
0 risco de variacdo de demanda.

O risco de variacdo de demanda é tradicionalmente alocado aos
concessionarios, principalmente quando a remuneragéo do particular decorre de
tarifas cobradas pela utilizagdo do servico concedido.*? A previsido refere-se,
entretanto, ao risco de variagdo ordinéria da demanda, aquela decorrente da
flutuacdo natural do mercado. Caso se verifique que a variacdo da demanda é
mero elo de uma reacdo em cadeia gerada por uma incerteza, para garantir a
continuidade da concesséao, deve-se trabalhar com o cenério de materializacdo
da incerteza, na qual a variacdo da demanda é reflexo do evento cerne.

A matriz de risco, portanto, ndo se mostra capaz de esgotar
integralmente a compreensao da equagao econdmico-financeira do contrato. Se
h& materializacdo de situacdes inimagindveis no momento da contratagéo, ou
seja, se ha concretizacdo de incertezas, é necessario 0 uso de outros mecanismos
legais e/ou instrumentos regulatorios.

A situacdo atual parece exigir a concepgdo de diferentes solugdes para
adaptacdo a dimensdao dos impactos causados em decorréncia da pandemia e das
medidas restritivas. Leticia Lins de Alencar elenca as seguintes possibilidades
ja previstas no ordenamento juridico brasileiro:

A depender da situacdo em concreto, é possivel que haja necessidade de (i)
alteragdo dos investimentos previstos ou do cronograma para sua realizagdo;
(ii) suspensdo temporéria da obrigacdo de pagamento de contribuicBes
variveis que incidam sobre um determinado indice ou volume minimo de
demanda ou outras medidas capazes de trazer algum alivio de caixa, com a
redugdo de contribuicbes fixas ou diferimento de seu pagamento ou das
outorgas devidas; (iii) alteragdo, em carater temporério, das especificagfes do
servico; (iv) flexibilizacBo da aplicacdo de sancBes em virtude de
descumprimentos contratuais que decorram de fatores alheios & vontade do

“MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; SAVIOLI, Anna Beatriz. Equilibrio
contratual na concessdao em meio a pandemia; 0 extraordinario ndo pode ter tratamento
ordinrio. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em
Tempos de Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2020. p. 39-50. p. 46.

“1dem.

“FREITAS, Rafael Véras de. Concessdes de rodovias. Belo Horizonte: Férum, 2017,
p. 136
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concessionario, ocasionados, direta ou indiretamente, pela crise; (v)
reequilibrio do contrato de concesséo; ou, até mesmo, a (iv) rescisdo do
contrato de concesso.

Assim, em consonancia com as orientacdes da risk-based theory, a
dinamicidade dos riscos — e das incertezas — exige a utilizacdo de ferramentas
personalizadas*, possibilitando a construcdo de uma estrutura transparente e
sistematica para a regulacdo.*

Nessa altura do cenario pandémico, a revisdo contratual parece um
instrumento regulatério que revela certa adequabilidade. Diante de um evento
ndo originado por culpa das partes, mas capaz de abalar fortemente o contrato,
a prioridade deve ser a garantia da viabilidade da concessdo para garantir a
continuidade da prestagdo dos servigos publicos. A negociagdo, nesse sentido,
apresenta-se como mecanismo capaz de mitigar os impactos da pandemia ao
gerar liquidez concomitante ao evento desequilibrador.*®

Em reflexdo acerca dos impactos da crise econdmica de 2014 sobre 0s
contratos de concessdo, o professor Flavio Amaral Garcia, partindo da premissa
que cada parte deve suportar os riscos contratualmente pactuados, questiona:

devem as partes suportar integralmente as consequéncias dos riscos
contratualmente assumidos quando se tornam extraordinariamente custosos
em razéo da abrupta mudanca do cendrio, como vem ocorrendo com a crise
econdmica brasileira?*’.

O raciocinio e as conclusGes apresentadas pelo professor convergem com
as aqui expostas:

O que tem ocorrido em Vérios contratos concessionais € que sua celebracéo
ocorreu em um cendrio de estabilidade econdmica mas sua execugdo vem
sendo embaracada pela abrupta mudanca da conjuntura macroecondmica do
Pais, criando dificuldades para os entes publicos e para 0s contratantes
privados manterem o equilibrio economico-financeiro originalmente

“ALENCAR, Leticia Lins de; Entre riscos e incertezas: onde se enquadra o COVID-19?
In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de
Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2020. p. 61-70. p. 64.

“HEIJDEN, Jeroen van Der. Risk Governance and Risk-Based Regulation: a review of
the international academic literature. State of The Art In Regulatory Governance
Research Paper Series, Wellington, p. 1-33, jun. 2019. p. 9.

“BLACK, Julia; BALDWIN, Robert. Really responsive risk-based regulation. LSE
Research Online: Law and Policy, Londres, v. 32, n. 2, p. 1-31, mar/jun. 2010. p. 2.
“ALENCAR, Leticia Lins de; Entre riscos e incertezas: onde se enquadra o COVID-19?
In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de
Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2020. p. 61-70. p. 67-68.

“GARCIA, Flavio Amaral. Concessdes, parcerias e regulagdo. Sao Paulo: Malheiros,
2019. p. 189-190.
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estabelecido. E exatamente nos contratos concessionais que os efeitos da crise
econdmica sdo mais contundentes, porguanto se trata de relagdes duradouras
e sujeitas a longos prazos para execugdo do objeto. (...)

Quando as bases e as circunstancias externas que motivaram as partes a
conformar a relagdo contratual (inclusive a propria matriz de risco) sdo
drasticamente alteradas, inviabilizando o atingimento da finalidade priméria
do contrato e alterando profundamente o equilibrio econbmico-financeiro
pactuado, tém-se a quebra da base objetiva do negécio e o legitimo direito
dos contratantes de promoverem a revisao do pacto.

Supor que as partes devam manter tudo como estd, mesmo diante de aguda
transformagéo das circunstancias econdmicas exdgenas ao contrato, bastante
o suficiente para desequilibrar financeiramente a relacdo e gerar iniquidades
e injusticas gravosas para um dos contratantes, € ignorar a boa-fé como
pressuposto das publicas relagdes contratuais. (...)

A dlea extracontratual (crise econdmica) impacta diretamente a matriz de
risco, ndo para justificar a modificacdo na sua alocagdo ou distribuicéo
original, mas para motivar uma reviséo do contrato que possa reestabelecer a
justica comutativa maculada pela inesperada alteracdo da exdgena conjuntura
macroecondmica do Pais. (...)

Se 0 contrato de concessdo é incompleto, com mais razdo incompleta serd a
alocacdo de riscos, em especial no que se refere as suas consequéncias em
cendrios extremados e totalmente distintos daquele inicialmente pactuado.
Uma adequada partilha de riscos é o ponto de partida, e ndo de chegada, das
lacunas e integracdes que se sucedem durante a gestdo e a execugdo dos
contratos concessionais duradouros. (...)

O aspecto central da formulagdo do raciocinio que ora se estrutura é o
seguinte: uma vez demonstrado e comprovado que a conjuntura econdmica
foi drasticamente alterada, produziu consequéncias na matriz de risco que foi
definida conjuntamente pelas partes, é cabivel a revisio do contrato. *

Necessario pontuar, para concluir, que qualquer modificagdo nos
contratos de concessdo exige adequada motivagdo. Conforme imp&em os artigos
50, 81°, da Lei n®9.784/99% e 20, paragrafo Unico, do Decreto-Lei n° 4.657/42%,

“GARCIA, Flavio Amaral. Concesses, parcerias e regulagdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 190-195.

“Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando:

§ 10 A motivacgdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaragdo
de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informac@es, decisfes ou
propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no
ambito da Administragéo Publica Federal. Brasilia, 29 jan. 1999.

S0Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
deciséo.
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a motivacdo deve ser “explicita, clara e congruente, indicando os fatos e
fundamentos juridicos, bem como a necessidade e adequacdo da alternativa

adotada para contornar os efeitos da crise” 5

CONCLUSAO

A pandemia de COVID-19 inaugurou um cenario até entdo inimaginavel.
Ha mais de um ano todas as areas do conhecimento esforgam-se para solucionar
as consequéncias decorrentes da contaminacao por SARS-CoV-2. No campo do
Direito Administrativo, um dos esforcos necessarios recai sobre as possiveis
solucbes para manutencdo da viabilidade dos contratos de concessdo e,
consequentemente, da continuidade da prestagéo de servicos publicos.

Em primeira aproximagdo, a solugdo apresentada foi o enquadramento
da pandemia na matriz de risco como caso fortuito ou forga maior, riscos
tradicionalmente alocados ao poder concedente. Entretanto, a conclusdo é
imprecisa e tem condao de desnaturar o préprio instituto da matriz de risco.

A pandemia, em realidade, encaixa-se, como uma luva, no conceito de
incerteza. Em outras palavras, é um evento que, além da ocorréncia duvidosa,
ndo poderia ser previsto pelos melhores conhecimentos disponiveis & época.
Portanto, admitir seu enquadramento em qualquer risco expresso em matriz
equivaleria a admitir a existéncia de “risco da incerteza”. A alocagdo objetiva
de riscos tornar-se-ia, entdo, vasta a ponto de tonar a matriz de risco indcua e
incongruente.

A matriz de risco &, portanto, no cenario atual, instrumento regulatério
ineficiente para reestabelecer o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
de concessdo. Por ora, a revisao contratual parece ser ferramenta mais adequada,
desde que utilizada em conjunto com motivagdo que disponha sobre 0s motivos
de fato e de direito que indicam que a modificacdo contratual ¢ a melhor
alternativa disponivel.

Nesse sentido, a risk-based theory pontua que é preciso que o regulador
seja dotado com apoio politico, autonomia e capacidade e expertise. Somente
assim, seria possivel a ndo utilizagdo de instrumento regulatério tdo consolidado
tal qual a matriz de risco para a utilizagdo da ferramenta da revisdo contratual.

Paragrafo Gnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida
imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 04 de setembro de 1942. Lei de Introdugéo as normas
do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro, 04 set. 1942.

SLIALENCAR, Leticia Lins de; Entre riscos e incertezas: onde se enquadra o COVID-19?
In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da et al (coord.). Direito em Tempos de
Crise: covid-19 - volume IV - contratos administrativos - controle. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2020. p. 61-70. p. 68.
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Escolha que, apesar de contraintuitiva no primeiro momento, parece mais
eficiente para contornar os efeitos da pandemia e garantir, além da viabilidade
dos contratos concessdo, a continuidade da prestacdo dos servicos publicos.
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