A lei das estatais e a alocacao de riscos

Juliana Vieri

Advogada, especialista em Direito Puiblico com énfase em gestao publica pelo Damasio Educacio-
nal. Pés-graduanda em Direito e Processo Tributario pela Escola Paulista de Direito. Pés-graduan-
da em Direito Digital e Protecdo de Dados pela Ebradi. Especializada em Governanca, Licitacdes
e Contratos nas Empresas Estatais. Certificada em Licitacdes e Contratos pela FGV. Certificada
em Governanca Corporativa pela FGV e pelo IBGC (Instituto Brasileiro de Governanca). Assessora
Especial na DAE S/A Agua e Esgoto de Jundiai-SP

Simone Zanotello de Oliveira

Advogada e consultora juridica na area de contratacdes publicas. Doutora em Direito Adminis-
trativo pela PUC-SP. Mestre em Direito da Sociedade da Informacdo (énfase em politicas publicas
com o uso da TI) pela UniFMU-SP. Pés-Graduada em Direito Administrativo pela PUC-SP. Possui
Certificacdo CP?P-F (Certificado Profissional Internacional de Parcerias Plblico-Privadas). Profes-
sora de Direito Administrativo e Linguagem Juridica do Centro Universitario Padre Anchieta —
Jundiai-SP. Gestora de Administragao e Gestdo de Pessoas da Prefeitura de Jundiai-SP. Autora de
diversas obras na area de contratagdes publicas

1. Introdugdo. 2. Disciplinas da lei das estatais . 3. Matriz de risco na contratagao
das estatais . 4. Alocacdo de riscos na lei das estatais . 5. Considerac¢des finais.
Referéncias

1. Introducao

A Lei 13.303, de 30 de junho de 2016, conhecida como Lei das Estatais ou Lei de Respon-
sabilidade das Estatais, dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsididrias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, para
atendimento do art. 173, § 1°, da Constituigdo Federal.!

A edigdo desse estatuto juridico veio preencher uma lacuna que havia no sistema juridico-
-constitucional, e objetiva estabelecer parametros de organizagdo e de atuagdo das empresas estatais.

André Guskow Cardoso observa que as empresas estatais sempre estiveram sujeitas a uma
ingeréncia do Estado, através dos sucessivos governos. Havia o atendimento de demandas politicas por
parte dos governantes, o que refletia na escolha dos dirigentes e na forma de atuagao dessas empresas.’

Jerson Carneiro Gongalves Junior e Leonardo Cardoso de Castro Dickinson também
argumentam:

A pratica ocorrida “nos bastidores” do sistema politico fracassado existente no Brasil que levam
as condutas aqui apresentadas, conforme sera explorado em momento oportuno neste topico, é
fruto, em sua grande parte, de indica¢des politicas dos gestores dos Poderes Executivo, Legislativo

1. “Art. 173. [...] § 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explo-
rem atividade econdémica de produgio ou comercializagio de bens ou de prestacio de servigos, dispondo sobre: I - sua fungio social e formas
de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade; II - a sujei¢do ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; III - licitagao e contratagao de obras, servigos, compras e alienagoes, observados os prin-
cipios da administragdo publica; IV - a constituigdo e o funcionamento dos conselhos de administragio e fiscal, com a participa¢ao de acionistas
minoritarios; V — os mandatos, a avaliagiao de desempenho e a responsabilidade dos administradores”

2. CARDOSO, André, G. Governanga corporativa, transparéncia e compliance nas empresas estatais: o regime instituido pela Lei 13.303/2016.
In: JUSTEN FILHO, Margal (org.). Estatuto juridico das empresas estatais: Lei 13.303/2016. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 96.
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(demonstrando a existéncia ainda de uma administragdo patrimonialista) - nos ambitos municipal,
estadual e federal e do Poder Judicidrio — nas esferas estadual e federal — responsaveis por aprovar o
procedimento administrativo referente a licitacdo ou a sua dispensa. Diante da onda de corrup¢édo
na gestdo cleptocrata existente nas estatais brasileiras, foi instituida a denominada “Lei das estatais’,
ap6s muita pressdo e muita negociagao, o que inclui exigéncias para nomeag¢do como experiéncia na
area da empresa e formagdo académica compativel.’

Trata-se de uma lei nacional e ordinaria que abrange a empresa publica e a sociedade de
economia mista, que fazem parte da Administragdo Indireta, sendo aplicavel tanto para as estatais que
explorem atividade econdmica de produgao ou comercializagido de bens ou de prestacao de servigos (ain-
da que a atividade economica esteja sujeita ao regime de monopdlio da Unido) quanto para as prestado-
ras de servigos publicos. Portanto, a legislacao nao fez a distingao entre essas duas espécies de empresas
governamentais, impondo regras iguais a ambas.

Ha uma critica em relagdo a essa fixagdo de normas homogéneas, dispostas sem levar em
conta a atividade desenvolvida pela estatal. Isso iria na contramao da doutrina e da jurisprudéncia que
sempre apresentaram distingdes em relagdo ao regime juridico das estatais, dependendo da atividade
exercida — se exploradora de atividade econdmica ou prestadora de servigos publicos.

Ricardo Marcondes Martins discorre no sentido de que essa unificagao de regimes acaba
por transformar os servigos publicos em atividades economicas. No entanto, qualquer pretensao legis-
lativa de atribuir aos servigos publicos o regime juridico das atividades econdmicas viola o texto cons-
titucional. Quando uma empresa estatal ndo explora atividade econdmica, ndo ha fundamentos para
submeté-la as regras de Direito Privado, razdo pela qual fica evidente que essa submissao representa uma
fuga para o Direito Privado.* Portanto, a utilizacdo da forma da “empresa estatal” para outra finalidade
que nao seja a exploragdo da atividade econdmica, seria ilicita. Por fim, o autor conclui que “as empresas
estatais prestadoras de servico publico, construtoras de obras publicas e exercentes de fun¢do publica sdo
contrafagdes® de autarquia e, como tais, regem-se integralmente pelo Direito Administrativo, tais como
todas as autarquias™®

3. GONGALVES JUNIOR, Jerson, C.; DICKINSON, Leonardo, C. de C. Vontade da Constituigdo e crime licitatério do art. 89 da Lei 8.666:
ambiente empresarial no capitalismo brasileiro de compadrio, diante do controle judicial penal pos-operagio lava jato, e propostas para unir o
Brasil contra crise ética, politica e econdmica nos processos de corrupgio de licitagao e contratos administrativos. Revista de Direito Administra-
tivo e Infraestrutura, v. 4/2018, p. 65-112, jan/mar. 2018 Disponivel em: <https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/documen
t?&sre=rl&srguid=i0ad6adc500000172¢7d1604f01a9382b&docguid=10fff2d20178911e89ad2010000000000&hitguid=10fff2d20178911e89ad20
10000000000&spos=3&epos=3&td=5&context=69&crumbaction=append&crumblabel=Documento&isDocFG=false&isFromMultiSumm==&
startChunk=1&endChunk=1>. Acesso em 06 jan. 2021.

4. Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica que as relagdes entre direito privado e direito administrativo ndo ficaram estaticas no tempo. De um
lado, houve a privatizagao do direito pablico, em decorréncia da busca mais intensa de institutos do direito privado, o que é chamado por alguns
de “fuga para o direito privado”. De outro lado, ocorreu a constitucionalizagdo do direito administrativo, ou seja, o Estado interveio, por meio de
normas publicisticas, nas relagdes que eram antes regidas pelo direito privado. Com o crescimento do direito publico, este passou a influenciar
alguns institutos do direito privado, o que é denominado “publicizagao do direito civil” (DI PIETRO, Maria, S. Z. Introdugao: do direito privado
na Administragao Publica. In: DI PIETRO, Maria, S. Z. (org.). Direito privado administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 6 e 8). Maria Joao Estor-
ninho também trata do tema da “fuga para o direito privado’, explicando que essa fuga seria uma busca pela dinamizagao das atividades exerci-
das pela Administragao Publica e pela maior eficiéncia administrativa, por meio da absorgao de institutos e praticas tradicionalmente oriundos
do setor privado, ou seja, o objetivo seria fugir do regime juridico administrativo, notadamente de suas sujei¢oes (ESTORNINHO, Maria, J. A
fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito privado da Administragio Piiblica. Coimbra: Almedina, 1999, p. 360).
No entanto, é nosso entendimento que se as regras de direito publico existem, de modo geral, para proteger o interesse dos administrados contra
uma atuagdo administrativa realizada com desvio de poder, nao restam duvidas que seu afastamento pode se constituir numa ilicitude.

5. Nas ligdes de Ricardo Marcondes Martins: “Dé-se uma contrafagio administrativa quando se emprega um conceito no direito administrativo
equivocadamente e, ao fazé-lo, invoca-se, consciente ou inconscientemente, um regime juridico incompativel com a situagio qualificada pelo
conceito. Quer dizer: a conotagdo é incompativel com a denotagdo pretendida. Fixado que o conceito juridico se reporta a certo regime juridico,
a contrafagdo ocorre quando se emprega o conceito numa situagdo incompativel com esse regime” (MARTINS, Ricardo, M. Teoria das con-
trafagdes administrativas. Revista Direito Administrativo e Constitucional - A&C, ano 16, n. 64, abril/junho 2016. Disponivel em:<http://www.
revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/241/616>. Acesso em 06 jan. 2021).

6. MARTINS, Ricardo, M. Estatuto das empresas estatais a luz da Constitui¢ao Federal. In: DAL POZZO, Augusto, N.; MARTINS, Ricardo, M.
Estatuto juridico das empresas estatais. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2018, pp. 53-69.
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Por outro lado, Celso Anténio Bandeira de Mello reconhece a possibilidade de se ter uma
dupla natureza para as empresas estatais: a) exploradora de atividades econémicas, ou b) prestadora de
servigos publicos ou coordenadora da execu¢ao de obras publicas. Para o professor:

Deveras, algumas empresas publicas efetivamente sdo concebidas como instrumento de atuagio es-
tatal no referido setor (exploracdo de atividade econémica). Outras, entretanto, foram criadas e exis-
tem para prestacao de servigos publicos, servigos qualificados, inclusive pela Constituicdo em vigor,
como privativos da entidade estatal ou da propria Unido, ou para realizar obras publicas ou, ainda,
para desenvolver atividades de outra tipologia, isto é, misteres eminentemente publicos. Donde, a
atividade em que se substanciam apresenta-se, do ponto de vista juridico (ainda que nio o seja ou
nao o fosse sob perspectiva extrajudicial), como a antitese da exploragdo da atividade econdmica, ja
que esta, perante a Lei Magna, é da alcada dos particulares, tipica da iniciativa privada - e ndo do
Poder Publico. O Estado s6 pode protagoniza-la em caréter excepcional.”

Nesse cenario de uma dupla natureza para as empresas estatais, terfamos um regime hibri-
do, decorrente da reunido de normas de direito publico e de direito privado, embasado em duas teses
defendidas por Celso Antonio Bandeira de Mello e Geraldo Ataliba, quais sejam, que toda empresa esta-
tal estaria submetida, a0 menos parcialmente, ao Direito Administrativo, e que a submissao seria maior
em relacao as prestadoras de servigo publico do que em relagdo as exploradoras de atividade econémica.?

Portanto, logo no caput do art. 1°. da Lei 13.303/2016, realmente verificamos uma inconsti-
tucionalidade ao se impor a incidéncia do mesmo regime juridico para todas as empresas estatais, sejam
elas exploradoras de atividade econdmica ou sejam prestadoras de servigo publico.

Para Edgar Guimaraes e José Anacleto Abduch Santos, a norma legal “transcendeu a deter-
mina¢ao da Constituigdo e incluiu no regime juridico que preceitua as empresas publicas e sociedades
de economia mista as prestadoras de servicos publicos” No entanto, concordamos com os autores no
sentido de até que seja declarada a inconstitucionalidade, pelo Poder Judicidrio, a lei aplica-se as estatais
prestadoras de servigos publicos, inclusive nas regras relativas a licitagdes e contratos.’

Importante ressaltar, que a questdo encontra-se sob o crivo do controle concentrado de
constitucionalidade por meio da ADI-DF sob n° 5624, a qual, aguarda julgamento.

Por outro giro, ¢ importante observar que quando o Estado explora uma atividade econo-
mica, ele concorre no mercado com os particulares. No entanto, nesse caso, o Estado nao pode atuar sob
o manto das prerrogativas inerentes a supremacia do interesse publico sobre o privado, sob pena dessa
concorréncia ser desleal. Sendo assim, o Estado deve se sujeitar, na medida necessaria, ao regime juridi-
co das empresas privadas (nos prazos judiciais, na execugao de débitos, na responsabilidade por danos
decorrentes de sua atuacio, etc.). Em outras circunstincias, incidird o Direito Administrativo (no dever
de licitar, na realizacdo de concursos, etc.)."

2. Disciplinas da lei das estatais

A Lei 13.303/2016 disciplina basicamente dois assuntos: (i) regras de governanca corpo-
rativa, transparéncia na gestao e mecanismos de controle da atividade empresarial das estatais; e (ii)
licitagOes e contratagdes das estatais.

7. BANDEIRA DE MELLO, Celso, A. Curso de direito administrativo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 194.
8. MARTINS, Ricardo, M. Estatuto das empresas |...], op. cit., p. 42.

9. GUIMARAES, Edgar; SANTOS, José, A. Lei das estatais: comentérios ao regime juridico licitatério e contratual da Lei 13.303/2016. Belo
Horizonte: Férum, 2017, pp. 20-21.

10. MARTINS, Ricardo, M. Estatuto das empresas |...], op. cit., p. 46.
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Paulo Osternack Amaral explana sobre o conceito de governanga de acordo com a consa-
grada doutrina sobre o tema:

Governanga corporativa consiste no conjunto de politicas e praticas orientadas a conferir maior trans-
paréncia, estabelecer mecanismos de controle, estimular e garantir a atuagao ética dos envolvidos, mi-
nimizar potenciais conflitos, agir em conformidade com as regras (internas e externas), enfim, aumen-
tar a confiabilidade da companhia no mercado, mediante a valorizacdo da empresa e a prote¢do das
partes interessadas (stakeholders), dos investidores, dos empregados, do mercado e dos credores."

Com relagdo a transparéncia na gestao, um dos principais pilares esta na nova forma de
escolha dos dirigentes. A Lei das Estatais estabeleceu novas condi¢des para a nomeagdo dos membros do
Conselho de Administra¢do e da Diretoria. Ferndo Justen de Oliveira destaca que os sujeitos indicados
devem atender a critérios de qualificagdo técnica, com exigéncia de tempo de exercicio profissional, de
formagdo académica e de elegibilidade geral. Houve a vedagio da indicagao de agentes politicos e regu-
ladores, de partes contratantes e de outros titulares de interesses conflitantes, além de prevenir o nepo-
tismo e a simulagdo. Além disso, acrescentou competéncias ao Conselho de Administragdo em coeréncia
com praticas obstativas de corrup¢éo, incrementando a disciplina sobre a participacdo de empregados,
acionistas minoritarios e administradores publicos™"

Ja os mecanismos de controle interno da lei abrangem regras de estruturas, elaboragao de
codigos de conduta e integridade e praticas de gestdo de riscos e compliance.

No que tange as licitagdes, na Lei das Estatais hd o estabelecimento de regras para contra-
tos com terceiros, abrangendo prestacdo de servicos, inclusive de engenharia e publicidade, aquisi¢ao e
locagdo de bens, alienagdo de bens e ativos integrantes do patrimdnio, execugao de obras integradas ao
patrimonio e implementagao de onus real sobre os bens. Para tanto, adotou disciplina muito semelhante
ao RDC, abandonando as modalidades tradicionais de licitagao previstas na Lei 8.666/93, para introdu-
zir um procedimento tnico, modos de disputa aberto, fechado ou misto, inversdo de fases, critérios de
julgamento diferenciados, dentre outros mecanismos previstos na propria Lei 13.303/2016.

Destacamos que o art. 28, § 3°, inc. I, prevé a inaplicabilidade de licitagao no caso de “co-
mercializacio, prestacao ou execugdo, de forma direta, pelas empresas mencionadas no ‘caput, de pro-
dutos, servigo ou obras especificamente relacionados com seus respectivos objetivos sociais” Assim, as
atividades que sao necessarias para a atua¢ao da empresa estatal — atividades-fim -, que explore atividade
econdmica (ndo aquela que presta servigo publico), sdo realizadas sem o processo licitatério, ao passo
que as atividades-meio, instrumentais, submetem-se ao regime licitatério.

No que tange aos contratos das estatais, pela regra do art. 68 eles nao se subordinariam ao
regime juridico de direito publico, pois seriam regulados pelas suas clausulas, pela lei e pelos preceitos de
direito privado, com o objetivo de se afastar do regime de direito publico. Maria Sylvia Zanella Di Pietro
imprime pertinente critica em relagdo a essa disposi¢do:

Na Lei 13.303, o legislador aparentemente quis inovar ao afirmar que os contratos por ela regidos se
submetem aos preceitos de direito privado e também “pelo disposto nesta Lei”. Por outras palavras,
no siléncio da norma de direito ptblico (que é a Lei n. 13.303), aplica-se o direito privado. Na reali-
dade, nao mudou muita coisa, até porque a lei repete grande parte das normas da Lei 8.666. Poderia,
simplesmente, ter determinado que, em matéria de contratos, as empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsididrias se submetem as normas da Lei n. 8.666/93, indicando as hipote-
ses em que essa aplicagdo ndo ocorreria. No entanto, a inten¢ao do legislador foi a de dar aos contra-
tos firmados pelas empresas estatais a natureza de contratos de direito privado.”

11. AMARAL, Paulo, O. Lei das estatais: espectro de incidéncia e regras de governanga. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al (org.). Estatuto juridico das
empresas estatais: Lei 13.303/2016. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 65-66.

12. OLIVEIRA, Fernio, J. DE. Os administradores das empresas estatais. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al (org.). Estatuto juridico das empresas
estatais: Lei 13.303/2016. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 167).

13. DI PIETRO, Maria, S. Z. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 584.
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Sendo assim, as clausulas necessarias ao contrato estdo previstas no art. 69 e sio muito
semelhantes a Lei 8.666/93. A duragdo dos contratos nao excedera 5 (cinco) anos, exceto no caso de pro-
jetos do plano de negdcios e investimentos e condigdes de mercado, que poderao ultrapassar esse prazo.

Por fim, a Lei das Estatais nao repetiu as disposi¢des do art. 58 da Lei 8.666/93, que estabele-
cem as prerrogativas das Administracao Publica. Nessa Lei ndo temos, por exemplo, a figura da alteragdo
unilateral do contrato, prevalecendo a modificagao consensual.

3. Matriz de risco na contratacao das estatais

No que tange a matriz de riscos, inicialmente, a Lei n. 13.303/16, em seu art. 42, inc. X, dis-
pos uma defini¢do sobre o instituto:

Art. 42. Na licitagdo e na contratagdo de obras e servicos por empresas publicas e sociedades de
economia mista, serdo observadas as seguintes defini¢des: [...]

X - matriz de riscos: cldusula contratual definidora de riscos e responsabilidades entre as partes e ca-
racterizadora do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em termos de dnus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contrata¢ao, contendo, no minimo, as seguintes informagoes:

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

b) estabelecimento preciso das fracdes do objeto em que havera liberdade das contratadas para ino-
var em solugées metodoldgicas ou tecnoldgicas, em obrigacdes de resultado, em termos de modifica-
¢do das solugdes previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico da licitagao;

c) estabelecimento preciso das fragdes do objeto em que ndo haverd liberdade das contratadas para
inovar em solugdes metodoldgicas ou tecnoldgicas, em obrigacdes de meio, devendo haver obrigagio
de identidade entre a execugao e a solugio pré-definida no anteprojeto ou no projeto basico da licitagéo.

Pela Lei das Estatais, a matriz de risco deve apresentar uma série de detalhamentos. Deve
conter indicativo de possiveis eventos supervenientes durante a execu¢do do contrato, que impactem no
equilibrio econdmico-financeiro, e dos respectivos aditivos necessarios. Além disso, a lei indica em que
circunstancias a contratada pode contar ou ndo com liberdade para inovar em solugdes metodoldgicas
ou tecnoldgicas. A contratada podera inovar em obrigagdes de resultado, que “sdo aquelas que integram
o nucleo substancial da contratagdo e que objetivam a efetiva satisfacao da necessidade que gerou a con-
tratagdo”. '*Nao tera essa opgdo nas obrigacdes de meio, que “sao aquelas instrumentais e acessorias a
realizagdo da obrigacao principal inserida no contrato”"?

Essa conceituagdo deixa evidente a necessidade de se definir os riscos e as responsabilidades
entre as partes, o que sera crucial ndo s6 para o estabelecimento do equilibrio econémico-financeiro da
contratagdo, mas também para as agdes posteriores a assinatura do contrato.

Na elabora¢do de uma matriz de risco, ndo se pode prescindir de: “(i) analise do histdrico
de contratagoes similares realizadas pela empresa estatal, objetivando a inser¢ao na matriz de riscos da
experiéncia concreta vivenciada em contratagdes anteriores; e (ii) detalhada maturagao de planejamento,
objetivando abranger no plano teérico todo e qualquer evento que possa ocorrer no futuro para a defini-
¢do sobre a responsabilidade por ele”'¢

7

Rodrigo Pironti obtempera que a inovagdo na Lei das Estatais é “valida” pois permite aos
licitantes elaborarem suas propostas com “maior exatiddo e responsividade”, pois sabera quais sdo suas
responsabilidades; e, por outro lado, é “salutar”, pois evitara disputas entre as partes ao longo da execuc¢ao

14. GUIMARAES, Edgar; SANTOS, José, A. A. Lei das estatais: [...], op. cit., p. 139.
15. Idem, ibidem.
16. Idem, p. 138.
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do contrato, visto que ja saberdo previamente quais eventos resultarao no equilibrio econémico-financei-
ro e quais ndo dardo ensejo a recomposi¢do."”

No caso de contratos que envolvem estatais, a formatagdo da matriz de risco deve contemplar
o chamado “risco politico”. Embora essas entidades sejam dotadas de personalidade juridica de direito
privado, e conquanto a lei se propugne tornar essas empresas mais profissionais e menos interligadas a in-
teresses de governantes do momento, “ndo se trata de missao facil afasta-las completamente das ingeréncias
politicas, afinal sio os Governos (Federal, Estadual ou Municipal), via de regra, os seus controladores”.'®

A legislagdao nao apenas definiu a clausula de matriz de risco e seu contetido minimo, como
também dispds sobre sua aplicagao:

Art. 42. [...] § 1° As contratagoes semi-integradas e integradas referidas, respectivamente, nos inci-
sos V e VI do caput deste artigo restringir-se-ao a obras e servicos de engenharia e observarao os
seguintes requisitos:

I — o instrumento convocatorio devera conter:

[...]

d) matriz de riscos.

A matriz de risco é anexo obrigatoério do instrumento convocatdrio nas licitagdes para obras
e servicos de engenharia nas modalidades de contratacao integrada e semi-integrada. Uma leitura mais
restritiva desse dispositivo nos levaria a conclusao de que a clausula de matriz de risco seria aplicavel
somente para essas hipoteses de contratagao. No entanto, ha razdes juridicas e faticas para se concluir
sobre a sua aplicabilidade aos demais contratos das estatais. '

Juridicamente, o proprio artigo 69 da Lei expressamente prevé: “Art. 69. Sao clausulas ne-
cessarias nos contratos disciplinados por esta Lei: [...] X — matriz de riscos”. Diante desse dispositivo,
resta evidente que a matriz de risco é clausula necesséria a todo e qualquer contrato das estatais e que,
para aqueles contratos de obras e servigos de engenharia, sob a modalidade de contratagao integrada ou
semi-integrada, a legislagdo apresentou alguns requisitos minimos.

Sob o enfoque fatico, ndo seria possivel afirmar que um contrato de obra na modalidade
integrada ou semi-integrada possa oferecer mais ou menos risco que um contrato de terceirizagdo na
area de seguranga, por exemplo.

Mas, por outro giro, surge o questionamento se a matriz de risco seria necessaria em todos os
contratos, até nos mais simples. Nas ligdes de Rodrigo Pironti e Francine Gongalves, a resposta seria positi-
va. No entanto, isso nao significaria a necessidade de se ter uma clausula positivada, expressa, em cada con-
trato. Os autores esclarecem que o processo de gerenciamento de riscos ¢ composto de vdrias etapas e que
o tratamento do risco dependera do “apetite de risco” da entidade, ou seja, do nivel de risco que a entidade
esta disposta a aceitar. Isso significa ndo tomar a¢des antecipadas e arcar com as consequéncias desse risco.
Diante disso, realizada a verificagao dos riscos e uma vez definido que eles ndo precisio ser materializados
em matriz contratual, pois serdo aceitos pela organizagao, dispensa-se a clausula de matriz de riscos. Esse
procedimento pode ser adotado em contratos mais simples como compras com entrega imediata, contrata-
¢Oes por dispensa de pequeno valor, dentre outros.?

17. PIRONTI, Rodrigo. Desmistificando a elaboragdo da matriz de riscos nos contratos celebrados por empresas estatais. In: PAULA, Marco, A.
Borges DE; CASTRO, Rodrigo, P. A. DE. (Coord.) Compliance, gestdo de riscos e combate a corrupgao: integridade para o desenvolvimento. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 437.

18. DAL POZZO, Augusto, N.; FACCHINATTO, Renan, M. Contrato na lei das estatais. In: DAL POZZO, Augusto, N.; MARTINS, Ricardo, M.
Estatuto juridico das empresas estatais. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2018, p. 259.

19. CASTRO, Rodrigo, P. A. DE; GONCALVES, Francine, S. P. Compliance e gestdo de risco nas empresas estatais. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 101-103.

20. CASTRO, Rodrigo, P. A. DE; GONCALVES, Francine, S. P. Compliance e gestio [...], op. cit., p. 103.
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Edgar Guimaraes e José Anacleto Abduch Santos também defendem que a matriz de risco
nao é uma clausula contratual que deva ser utilizada somente nas contratacdes de obras e servicos de
engenharia, mas em qualquer espécie de contratagdo realizada pelas estatais que apresentem alguma
complexidade, como medida de boa pratica administrativa. Os autores argumentam que sdo inegaveis e
muitos os ganhos e proveitos da elaboragdo de uma matriz de riscos quando de contratagdes complexas,
que envolvam riscos potenciais que, se previamente atribuidos a qualquer das partes, evitam discussoes
posteriores sobre a distribui¢cdo de responsabilidades entre as partes contratantes, havendo a preven¢ao
da litigiosidade pela via judicial.”!

Daniel Siqueira Borda orienta que, para que seja implementada a matriz de risco, a estatal
precisa deter um certo grau de conhecimento do objeto que sera contratado, pois somente dessa forma
sera possivel contingenciar e definir a gama de riscos que envolvem a contratagao, bem como eleger qual
das partes estara mais apta a lidar com essas situagdes supervenientes.”

Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido em recente sessao plenaria, por meio do Acor-
dao sob o0 n° 4551 de 2020, adotou o seguinte entendimento:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria realizada no &mbito do Fiscobras-2020, por
forca do Acérdao 2556/2019-TCU-Plendrio, sobre a Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco
(Chesf) com vistas a avaliar a retomada das respectivas obras em dezoito aerogeradores no parque
de gera¢do de energia eolica em Casa Nova A na Bahia a partir do aporte de recursos corporativos
proprios da Chesf;

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Extraordindria do
Plendrio, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar, nos termos do art. 250, II, do RITCU, que a Companhia Hidro Elétrica do Séo
Francisco (Chesf) e as Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobras) adotem as medidas cabiveis, no
bojo do Contrato CTNI-80.2018.1280.00, entre outros semelhantes ajustes atuais, com vistas a efetiva
corregdo das seguintes falhas:

9.1.1. auséncia de cldusula sobre a matriz de riscos nos contratos de obras e servicos de engenharia, ja
que, independentemente do regime de execucéo, a matriz de risco figuraria como exigéncia fixada
para as empresas estatais pelo art. 69, X, da Lei n.° 13.303, de 2016, e, assim, deveria estar inserida nos
contratos para obras e servicos de engenharia firmados pelas empresas estatais em prol da manuten-
¢do do equilibrio econdmico-financeiro do ajuste;

9.1.2. celebragdo de aditivos em fungdo de eventos supervenientes alocados na matriz de riscos sob
a responsabilidade da contratada, ferindo o art. 81, § 8°, da Lei n.° 13.303, de 2016; (grifos nossos)

Portanto, entendemos restar caracterizada a importancia da matriz de riscos nos contratos
realizados pelas estatais.

4. Alocacao de riscos na lei das estatais

Destacamos que ha uma alocagdo legal de riscos prevista no § 3°. do art. 42: “Nas contratagdes
integradas ou semi-integradas, os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagdo associados a
escolha da solugao de projeto basico pela contratante deverao ser alocados como de sua responsabilidade
na matriz de riscos”.

A ideia trazida nessa alocagdo é que, quando estamos tratando da responsabilidade do
Poder Publico, quanto mais ele interfere nos estudos técnicos que dao embasamento para a licitagio,
mais ele se compromete, em alguma medida, com o resultado, razao pela qual, o legislador imprimiu tal

21. GUIMARAES, Edgar; SANTOS, José, A. A. Lei das estatais: [...], op. cit., p. 139.

22. BORDA, Daniel, S. Regimes de execugio indireta de obras e servigos para empresas estatais. In: Estatuto juridico das empresas estatais: Lei
13.303/2016. Margal Justen Filho (org.). Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 389.
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dispositivo na legislagdo em pauta, com a intengao de estabelecer limites a esta responsabilizagdo estatal,
ao passo que, a contratada devera responder pelas solugdes técnicas por ela proposta.

Nesta esteira, merece destaque o disposto no art. 81, § 8°, da Lei: “Art. 81. [...] § 8° E vedada
a celebragao de aditivos decorrentes de eventos supervenientes alocados, na matriz de riscos, como de
responsabilidade da contratada”.

Em que pese a disposigdo legal apresentada, ratificada pelo acérdao citado, entendemos
que, impor a contratada uma responsabilizagdo futurista sem margem de revisao ou readequagdo a de-
pender da situacio fética, inclusive ocorréncia de fatos supervenientes, pode levar a Administracdo a
efetivar contratagdes antiecondmicas, ao passo que, o possivel 6nus financeiro a ser suportado pela con-
tratada, ocasiona elevacao de custos na oferta de pregos, considerando a possibilidade futura e incerta
de um desequilibrio contratual. Destarte que, gestao de riscos é uma agdo que deve ser implementada,
executada e monitorada de forma continua.

E evidente que no momento da licitagdo, nio ha como prever e antecipar todos os riscos
passiveis de ocorrer durante a execugdo contratual. Além disso, a Lei das Estatais também néo eliminou
a recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro na hipétese de ocorréncia de aleas extraordindrias.
De acordo com o art. 81, inc. VI, da Lei, os contratos celebrados nos regimes de empreitada por preco
unitario, empreitada por prego global, contratagdo por tarefa, empreitada integral e contratagiao semi-
-integrada (excluindo-se apenas os contratos sob o regime de contratagao integrada) contardo com clau-
sula que estabeleca a possibilidade de alteracéo, por acordo entre as partes:

Art. 81. Os contratos celebrados nos regimes previstos nos incisos I a V do art. 43 contardo com
clausula que estabeleca a possibilidade de alteragao, por acordo entre as partes, nos seguintes casos:

[...] VI - para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do con-
tratado e a retribuicio da administracio para a justa remuneragao da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manuten¢io do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores
ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do
principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual.

Sintetizando, esse dispositivo, com reda¢ao quase idéntica ao art. 65, II, “d”, da Lei 8.666/93,
visa a tutelar o equilibrio econdmico-financeiro da contratagao. Portanto, nesse caso, sera necessario
verificar o impacto econdmico-financeiro na equagdo encargo/remuneragao presente no ajuste, pon-
derando todas as obrigagdes adicionais que a contratada deve suportar em relacao ao que foi pactuado
inicialmente. Ap6s apurado o montante pecuniario dessas obriga¢des adicionais, deve ser formalizado o
competente termo aditivo, em comum acordo entre as partes.

Por fim, em relagdo a riscos na Lei das Estatais, importante ressaltar breve distingdo entre a
gestdo de riscos prevista nos artigos 6° e 9° da respectiva norma, e a alocagdo de riscos contratual confor-
me tratamos até o momento. Vejamos o que nos traz os artigos ora em comento:

Art. 6° O estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias devera
observar regras de governanga corporativa, de transparéncia e de estruturas, prdticas de gestdo de
riscos e de controle interno, composi¢do da administragdo e, havendo acionistas, mecanismos para
sua protecdo, todos constantes desta Lei.

Art. 9° A empresa publica e a sociedade de economia mista adotardo regras de estruturas e prdticas
de gestdo de riscos e controle interno que abranjam: (grifos nossos)

As praticas de gestao de riscos mencionadas nesses dispositivos correspondem aos riscos
inerentes as atividades desenvolvidas pela empresa, ou seja, constitui a politica de gestdao de riscos da
estatal, perpassando todas as suas vertentes. Dessa forma, ao que cerne o procedimento licitatério, im-
portante que toda e qualquer contratagdo possua previamente o gerenciamento de risco como um dos
componentes dos estudos preliminares, documento que deve anteceder as contratagdes, prevendo des-
de os riscos intrinsecos ao procedimento licitatdrio, quanto aqueles pertinentes a relagdo contratual.
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Todavia, os eventos afetos ao contrato devem ser indicados e estabelecidos em documento apartado
anexo ao instrumento contratual.

5. Consideracoes finais

A Lei das Estatais estabelece parametros necessarios para a correta organiza¢ao e atuagao
das empresas estatais no ambito do ordenamento juridico brasileiro.

Trata-se de um diploma normativo de extrema importancia para a disposigdo de regras de
governanga corporativa, transparéncia na gestao e mecanismos de controle da atividade das estatais, in-
dependentemente de serem prestadoras de servicos ou exploradoras de atividade econdmica.

E um dos grandes avangos trazidos pela legislagdo foi a inser¢do da matriz de riscos nos
contratos formalizados pelas estatais, notadamente para as obras e servigos de engenharia nas modalida-
des de contrata¢do integrada e contratagao semi-integrada, mas também aplicavel para outros tipos de
contratos que exijam posi¢ao mais cautelosa por parte da estatal.

Por fim, temos que uma alocagdo de riscos precisa e objetiva realizada junto aos contratos
das estatais sera fundamental para a definigao das condi¢oes do equilibrio econdmico-financeiro do ajuste.
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