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RESUMO

A pandemia de COVID-19 impactou significativamente os contratos de concesséo
aeroportuaria e levou os concessionarios a requererem revisdes extraordinarias
visando a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro. A presente pesquisa
tem como objetivo verificar se as matrizes de riscos desses contratos comportavam
0 enquadramento da pandemia de COVID-19. Para tanto, ap0s descrever o contexto
que possibilitou as revisdes extraordinarias, examinou-se, com base na teoria da
argumentacao juridica de Manuel Atienza, a argumentacdo da ANAC para justificar o
enquadramento da pandemia de COVID-19 nas referidas matrizes de riscos. Com
isso, verificou-se que a conclusdo da ANAC de que a aplicacdo da matriz de riscos
seria suficiente para resolver o desequilibrio econémico-financeiro decorrente da
pandemia de COVID-19 ndo encontrava amparo nos argumentos em que dizia
apoiar-se. Isso porque as matrizes de riscos, apesar de serem instrumentos
importantes, sao incompletas e essa incompletude se revela, por exemplo, na lida
com incertezas, eventos ndo mensuraveis ou precificaveis que desestabilizam o
contrato, tal como foi a pandemia de COVID-19. Respondendo, entdo, ao problema
inicialmente colocado, concluiu-se que as matrizes de riscos dos contratos de
concessao aeroportuaria ndo comportavam o enquadramento da pandemia de
COVID-19.

Palavras-chave: contratos; concessdes aeroportuarias; matriz de riscos; equilibrio

econdmico-financeiro; pandemia COVID-19.



ABSTRACT

The COVID-19 pandemic significantly impacted airport concession contracts, leading
concessionaires to request extraordinary reviews aimed at restoring the economic-
financial balance of these agreements. This research investigated whether the risk
matrices in airport concession contracts encompassed the COVID-19 pandemic. For
this purpose, after describing the context that led to the extraordinary reviews, this
study examined, based on Manuel Atienza's theory of legal argumentation, ANAC's
(National Civil Aviation Agency) arguments to justify framing the COVID-19 pandemic
within the risk matrices of the airport concession contracts. As a result, ANAC's
conclusion — that the application of the risk matrix would be sufficient to address the
economic-financial imbalance caused by the COVID-19 pandemic — proved
unsupported by the arguments it claimed to rely on. This is because the risk matrices
are important but incomplete instruments, and this incompleteness is evident, for
example, in dealing with uncertainties — events that cannot be measured or priced
— that destabilize the contract, such as the COVID-19 pandemic. Finally, addressing
the initial research question, the study concluded that the risk matrices in airport

concession contracts do not encompass the COVID-19 pandemic.

Keywords: concession contracts; airport concessions; risk matrix; economic-

financial balance; COVID-19 pandemic.
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1 INTRODUCAO

Um estudo despretensioso dos pedidos de revisdo extraordindria dos
contratos de concessao aeroportuaria impactados pela pandemia de COVID-19 foi a
centelha da presente pesquisa. A remissdao dos documentos técnicos da Agéncia
Nacional de Aviacdo Civili (ANAC) ao Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU levou a leitura do opinativo que, por sua vez, resultou em um
estranhamento: os argumentos das decisfes e dos documentos técnicos pareciam,
se nao incompativeis, desconexos com o0s do parecer.

Essa inquietacdo foi posta a prova ja no primeiro semestre do mestrado, ao
longo da disciplina de Teorias da Argumentacdo Juridica, ministrada pela professora
Claudia Rosane Roesler, que se tornou coorientadora da presente pesquisa. O que
antes era mero estranhamento passou a ser representado e analisado a partir da
teoria proposta por Manuel Atienza e, de um ensaio de final de semestre,
transformou-se em um problema de pesquisa: as matrizes de riscos dos contratos de
concessao aeroportuaria comportam o enquadramento da pandemia de COVID-19?

Na tentativa de responder a tal pergunta, organizou-se o presente trabalho
em trés secoes.

A primeira secdo tem como objetivo descrever o panorama que permitiu a
existéncia de pedidos de revisdo extraordindria dos contratos de concessédo
aeroportuaria impactados pela pandemia de COVID-19. Para tanto, de inicio, sédo
analisadas, em breves consideracdes, as concessfes comuns de servigos publicos:
seus amparos constitucional e legal, suas finalidades e principais caracteristicas,
bem como, no contexto do setor aeroportuario, suas partes contratantes. Na
sequéncia, o enfoque recai sobre um sujeito que, no Brasil, foi inserido na relagéo
juridica das concessdes a partir de 1990, as agéncias reguladoras. Apés uma rapida
contextualizacdo historica, sdo apresentadas as fun¢des das agéncias reguladoras,
com destaque para a funcdo quase jurisdicional, essencial para que a ANAC decida
os pedidos de pedidos de revisdo extraordinaria, e para a fungcdo normativa ou
quase legislativa, que embasa a compatibilidade da Resolugdao n® 528/19, por meio
da qual a ANAC regulamenta “os procedimentos e a metodologia para recomposicao
do equilibrio econdmico-financeiro dos Contratos de Concessédo de infraestrutura
aeroportuaria federal” (ANAC, 2019a), com o ordenamento juridico. Encerrando a

secdo, debruca-se especificamente sobre a ANAC. Para além da descricdo do
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contexto que conferiu a agéncia especial importancia nas concessdes
aeroportuarias, € analisado o procedimento seguido pela ANAC para decidir as
revisbes extraordinarias que visam a recomposicdo do equilibrio econbémico-
financeiros dos contratos de concessédo, conforme disciplinado pela referida
Resolucao n° 528/19.

Descrito o contexto no qual o problema de pesquisa se insere, na segunda
secdo — que, na verdade, foi 0 primeiro a nascer — examina-se a argumentacéo da
ANAC para justificar o enquadramento da pandemia de COVID-19 nas matrizes de
riscos dos contratos de concessdo aeroportuaria. Inaugura-se a se¢ao com O
detalhamento da metodologia de representacdo e de analise da argumentacao
juridica proposta por Manuel Atienza. Em seguida, apds expor as aproximacdes e 0s
afastamentos das decisdes administrativas e judiciais, justifica-se por que a teoria de
Manuel Atienza, concebida pelo autor para dar conta das decisdes judiciais, pode
ser aplicada as decis6es administrativas. Fundamenta-se, assim, a selecao da teoria
do autor como marco teérico da presente pesquisa. Finalizada a parte conceitual,
mas ainda na segunda secdo, passa-se ao estudo da argumentacdo da ANAC
propriamente dita.

Supbs-se, a principio, que a fundamentacdo da agéncia para enquadrar a
pandemia de COVID-19 nas matrizes de riscos dos contratos de concessédo estaria
consignada na primeira decisdo da Diretoria Colegiada proferida no bojo dos
processos de revisdes extraordinarias. Constatou-se, porém, que a motivacao das
referidas decisdes consistiu na declaracdo de concordancia com fundamentos de
notas técnicas anteriormente emitidas. Entdo, a “parte pratica” da segunda secao
inicia-se com a exposicdo da metodologia que resultou na selecdo da Nota Técnica
n°® 55/2020/GERE/SRA como representativa da andlise. Posteriormente, a
argumentacdo do referido documento técnico é representada conforme modelo
proposto por Manuel Atienza, valendo-se de diagrama de setas para ilustrar como a
ANAC partiu do problema “a pandemia de COVID-19 pode ser enquadrada em
algum dos riscos assumidos pelo poder concedente” e chegou a conclusao de que
“sim, a pandemia de COVID-19 se enquadra no risco de forca maior assumido pelo
poder concedente nos contratos de concessdo aeroportuaria”. Por fim, analisa-se a
argumentacdo da ANAC a partir da constatacado de que, embora a Nota Técnica n°
55/2020/GERE/SRA atribua bastante peso a conclusdo do Parecer n°
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261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, o documento técnico contesta todas as
razdes que se ampararam a concluséo do opinativo.

Em suma, a Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA recusa a aplicacdo da
teoria das &leas aos contratos de concessdo e afirma a desnecessidade de se
debrucar sobre a teoria da imprevisdo, ambas teorias das quais o opinativo lanca
mao. O documento técnico apenas converge com o Parecer n® 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU em relagdo a possibilidade de caracterizacdo da pandemia de
COVID-19 como evento de forga maior, mas conclui em sentido ndo aventado pelo
opinativo: a aplicacdo pura e simples da matriz de riscos contratual seria suficiente
para resolver o desequilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo do
setor aeroportuario impactados pela pandemia de COVID-19.

Como a conclusdo a qual chegou a Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA
carece de amparo, a terceira secdo busca encontrar o referido apoio e, para tanto,
subdivide-se em dois subsecdes com, respectivamente, trés e dois topicos.

Parte-se dos instrumentos e teorias que visam ao gerenciamento de riscos:
teoria das aleas, teoria da impreviséo, prudente costs, fair return e suas respectivas
construcbes por meio das jurisprudéncias francesa e americana; e, finalmente,
chega-se a matriz de risco. Percebe-se que o objetivo da regulacdo de riscos,
independentemente do instrumento ao qual se recorra, € garantir o equilibrio
econdmico-financeiro. Assim, o topico seguinte reflete sobre esse conceito. Para
tanto, explica-se por que diverge da visao tradicional de que a garantia do equilibrio
econdbmico-financeiro esta amparada na Constituicdo de 1988 e, a partir da
legislacdo infraconstitucional sobre o tema, conclui-se que o equilibrio econémico-
financeiro é uma presuncéo de que, no momento de sua celebragéo, o contrato de
concessao esta estavel em se tratando tanto em seus aspectos econdémicos quanto
financeiros. As oscilacbes que fatalmente desestabilizardo a condicéo inicial de
equilibrio permitem que se relacione equilibrio econémico-financeiro com matrizes
de risco, objeto do ultimo tépico dessa subsecdo. A matriz de riscos é apenas um
dos instrumentos que visam a conferir estabilidade ao contexto de mudangas em
gue os contratos de concessdo se inserem, porém sao instrumentos incompletos;
essa incompletude se revela, por exemplo, na lida com incertezas.

A inaptiddo para tratar das incertezas € o gancho para comecar a ultima
subsecao do presente trabalho. No primeiro topico, detalham-se as diferencas entre

possibilidades, riscos e incertezas e como a matriz de riscos se comporta diante da
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materializacdo de cada um desses eventos. Por fim, a partir do background tedrico
construido, retomam-se 0s argumentos da Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA — e,
consequentemente, 0os amparos constantes no Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU - para apontar eventuais solidez e fragilidade argumentativas e
responder ao problema de pesquisa: as matrizes de riscos dos contratos de

concessao aeroportuaria comportam o enquadramento da pandemia de COVID-19?
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2 AS CONCESSOES AEROPORTUARIAS

2.1 PARCERIA ENTRE O SETOR PUBLICO E A INICIATIVA PRIVADA COM A
FINALIDADE DE BUSCAR O INTERESSE PUBLICO: BREVES
CONSIDERACOES SOBRE CONCESSOES COMUNS DE SERVICO PUBLICO

No Brasil, a primeira referéncia constitucional ao regime de concessoes deu-
se na Constituicdo de 1934 (Aranha, 2014, p. 98-99) que, na redacao original de seu
art. 137, assim disp0s:

Art. 137. A lei federal regulard a fiscalizagdo e a revisdo das tarifas dos
servicos explorados por concesséo, ou delegacdo, para que, no interesse
coletivo, os lucros dos concessionarios, ou delegados, ndo excedam a justa
retribuicdo do capital, que Ihes permita atender normalmente as

necessidades publicas de expansdo e melhoramento desses servicos
(Brasil, 1934).

O dispositivo sofreu alteracbes em sua redacdo nas constituicoes
subsequentes!, mas foi constante na previsdo de que os servicos publicos
explorados sob o regime de concessao seriam regulados por lei. Assim, ainda na
época do Estado Novo, foi constituida uma comissao para formular um anteprojeto
do normativo (Aguillar, 2008, p. 192). Contudo, apenas em 1995, ja sob a égide da
Constituicao de 1988, foi promulgada uma lei federal dispondo, de forma genérica,
sobre o regime de concessdes constitucionalmente previsto, a Lei n° 8.987/95
(Aranha, 2014, p. 99).

Mais especificamente, a referida Lei disciplinou o art. 175 da Constituicao de
1988, o qual, por sua vez, estabeleceu a possibilidade de prestacdo de servigos

publicos por meio de regime de concessdo ao dispor que “incumbe ao Poder

1 “Art. 147 - A lei federal regulard a fiscalizacdo e revisdo das tarifas dos servicos publicos
explorados por concessdo para que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retribuicdo
justa ou adequada e sejam atendidas convenientemente as exigéncias de expansdo e
melhoramento dos servi¢os” (Brasil, 1937);

“Art. 151 - A lei dispora sobre o regime das empresas concessiondrias de servicos publicos
federais, estaduais e municipais” (Brasil, 1946);

“Art. 160 - A lei dispora sobre o regime das empresas concessiondrias de servigos publicos
federais, estaduais e municipais, estabelecendo:

| - obrigacdo de manter servigo adequado;

Il - tarifas que permitam a justa remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansdo dos
servigos e assegurem o equilibrio econdmico e financeiro do contrato;

Il - fiscalizacdo permanente e revisdo periddica das tarifas, ainda que estipuladas em contrato
anterior” (Brasil, 1967b).
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Puablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
sempre através de licitagao, a prestagao de servigos publicos” (Brasil, 1988a).

Nesse sentido, a Lei n® 8.987/95, complementada pela Lei n° 9.074/95,
dispbs particularmente sobre as concessdées comuns de servico publico? (Brasil,
1995a). Posteriormente, a Lei n° 11.079/04 disciplinou as parcerias publico-privadas?
(PPPs), modalidade especial de concessdo subdividida em patrocinada* e
administrativa®.

A concessdo comum de servigo publico — modalidade objeto do presente
trabalho — é definida como

a delegacdo [da] prestacdo [de servico publico], feita pelo poder
concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou didlogo
competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre

capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo
determinado (Brasil, 1995b, art. 2, inc. II).

O dispositivo legal pode ser interpretado no sentido de que conceder
significa dar tratamento empresarial ao servico publico para, em colaboracdo com o
particular, estruturar e viabilizar o servico visando a perseguir determinado interesse
publico. Assim, conceder um servico publico, mais do que a mera celebracao de um
contrato administrativo, pressupfe efetiva cooperacdo entre o setor publico e a
iniciativa privada (Garcia, 2019a, p. 161). Em outras palavras,

a concessao ha de ser compreendida como a integracdo cooperativa entre
concedente e concessionario, ambos unidos para prestar o servigo

adequado a uma tarifa mddica, em vista do interesse coletivo (Moreira,
2022, p. 35).

Desse modo, o poder concedente (administracao publica) e o concessionario

(empresa individual, coletiva ou consércio de empresas), apesar de manterem seus

2 A denominagdo da modalidade como “concessdo comum” é resultado da definicdo das parcerias
publico-privadas, modalidade especial de concessao. Como previsto pelo art. 2°, 83°, da Lei °
11.079/04, “ndo constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim entendida a
concessdo de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando ndo envolver contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado” (Brasil, 2004b).

8 Conforme disp8e o caput do art. 2° da Lei n° 11.079/04, “parceria publico-privada é o contrato
administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa” (Brasil, 2004b).

4 De acordo com o art. 2°, 81°, da Lei n® 11.079/04, concessdo patrocinada “é a concessdo de
servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios contraprestacdo pecuniaria
do parceiro publico ao parceiro privado” (Brasil, 2004b).

5 Ja concessao administrativa, como previsto no art. 2°, §2°, da Lei n°® 11.079/04, “é o contrato de
prestacdo de servicos de que a Administracado Publica seja a usuéria direta ou indireta, ainda que
envolva execucéo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens” (Brasil, 2004b).
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legitimos interesses individuais, devem atuar em parceria (Garcia, 2019a, p. 161),
tendo em vista que “projetos de porte somente sao exitosos quando todas as partes
tenham como interesse primario o préprio projeto e seu sucesso” (Moreira, 2022, p.
35). Isso implica varias caracteristicas aos contratos de concessdo comuns de
servico publico.

Ao transferir a prestacdo do servico publico para o concessionario, por
exemplo, a administra¢do publica ainda mantém a responsabilidade de garantir uma
execucao eficiente e conectada ao interesse publico, apesar de ser a parte privada
guem executa o servico, devendo presta-lo de maneira continua e regular (Garcia,
2019a, p. 161).

O concessionario, por sua vez, assume 0s riscos do negocio, tendo em vista
que a ele é conferida certa autonomia de gestao para eleger a forma mais adequada
para atingir os resultados esperados (Guimardes, 2023, p. 261). Assim,
diferentemente de outras modalidades de contratos administrativos, sua
remuneracao ndo é certa ou previamente determinada (Garcia, 2019a, p. 24).

Contudo, apesar da expressédo legal por sua conta e risco, a assuncao de
risco ndo € irrestrita, pois os contratos de concessdo exigem a formalizacdo da
alocacdo e da divisdo dos eventos que podem impactar negativamente o contrato
(Garcia, 2019a, p. 161). Nesse sentido, como 0s contratos de concessdo sao, por
natureza, incompletos — tendo em vista que, no momento da pactuacdo, é
impossivel prever e regular todos seus aspectos —, a resolucdo das inevitaveis
contingéncias que ocorrerdo ao longo da relacdo contratual deve ser “capaz de
manter o equilibrio sistémico entre os interesses juridicamente protegidos de todas
as partes envolvidas” (Garcia, 2019a, p. 155) — caracteristica que serd estudada
com maior profundidade no Segéao 4.

Ademais, o prazo dos contratos de concessao, além de certo e determinado,
como prevé o dispositivo legal (Brasil, 1995a, art. 2, inc. 1), deve ser alongado a fim
de permitir retorno ao particular decorrente da propria exploracéo do servigco publico
concedido (Guimaraes, 2012). Em outras palavras, os aportes realizados pelo
privado serdo suportados pelo proprio projeto (project finance), sendo que a
amortizacdo dos investimentos advira dos recursos decorrentes da prestacdo do
servi¢co publico, principalmente, das tarifas pagas pelos usuarios (Garcia, 2019a, p.
161).
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Em suma, conforme ja ha muito afirmado por Gaspar Arifio Ortiz (1968), os
contratos administrativos, visando a buscar o atendimento do interesse publico, sdo
regidos pelos principios da continuidade e da regularidade, da mutabilidade, da
colaboragdo e do equivalente econdmico. A mesma afirmagdo pode ser feita a
respeito dos contratos de concessao comuns de servi¢co publico, como se infere das
caracteristicas acima elencadas, tendo em vista que, ao fim e ao cabo, sdo espécies
de contratos administrativos.

Em se tratando especificamente das partes celebrantes dos contratos de
concessao comuns de servigo publico, como ja visto, a administracdo publica atua
como poder concedente, conforme estabelece o dispositivo constitucional (Brasil,
1988a, art. 175). O art. 2° inc. |, da Lei n° 8.987/95, esmiugca 0 conceito ao
expressamente definir que, no ambito de contratos de concessdo, o poder
concedente € “a Unidao, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja
competéncia se encontra o servi¢co publico, precedido ou ndo da execucao de obra
publica, objeto de concesséo ou permissao” (Brasil, 1995b).

O art. 21, inc. Xl e XllI, da Constituicdo, por sua vez, estabeleceu quais os

servicos publicos sdo de competéncia da Unido (Brasil, 1988a):

Art. 21. Compete a Unido:

[..]

Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permissao, os servicos de telecomunicagfes, nos termos da lei, que dispora
sobre a organizacao dos servicos, a criacdo de um érgao regulador e outros
aspectos institucionais;

Xll - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessdo ou
permissao:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalagbes de energia elétrica e o0 aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagcdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos;

C) a navegacao aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros
e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou

Territorio;

e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres (Brasil, 1988a).
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Caso se decida, entdo, por conceder servicos de telecomunicacdes,
radiodifusdo, energia elétrica, navegacdo aérea e aeroespacial, infraestrutura
aeroportuaria, transportes ferroviario, aquaviario e rodoviario, nos termos do art. 21
supracitado, o poder concedente serda a Unido. No que tange especificamente as
concessoes aeroportuarias, objeto desse trabalho, o poder concedente €, portanto, a
Unido.

Ao conceder, lembra-se, o Estado deixa de prestar o servico publico
diretamente. No sistema brasileiro, optou-se, entdo, “por entregar a disciplina da
atividade econd6mica a um ente integrante da Administragdo Publica indireta”
(Oliveira, 2021), dessa forma a evolucdo dos direitos administrativo e regulatorio
adicionou, conforme se detalhara a seguir, mais um sujeito na relagéo juridica da

concesséo: as agéncias reguladoras.

2.2 AGENCIAS REGULADORAS: FIGURA CENTRAL NAS CONCESSOES
COMUNS DE SERVICO PUBLICO

A década de 1990 representa, no Brasil, um marco temporal em relacdo a
prestacdo dos servicos publicos. Antes, a regra era que tais servicos fossem
prestados diretamente pelo Estado, seja por meio de autarquias, seja por meio de
empresas estatais. A partir de entdo, alguns servicos foram gradativamente
privatizados, de forma a manter a titularidade com o Poder Publico, mas transferir a
prestacdo para empresas privadas (Amaral, 2012, p. 157-158).

A criacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) bem reflete a
tendéncia descrita, tendo em vista que seu objetivo principal era — e segue sendo
(Brasil, 1997a, art. 1) — o de “reordenar a posi¢cao estratégica do Estado na
economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo
setor publico” (Brasil, 1990, art. 1).

Em 1995, com o advento das Emendas Constitucionais n° 5 a 9, abriu-se
espaco para privatizar servicos nos setores de gas encanado (Brasil, 1995c), agua
(Brasil, 1995d), transportes aéreo, aquatico e terrestre (Brasil, 1995e),
telecomunicacdes (Brasil, 1995f), bem como petroleo e gas natural (Brasil, 1995g).
Esses mercados, por serem considerados monopolio ou quase monopalios, exigiram
regulacéo, colaborando, entdo, para o surgimento das agéncias reguladoras no
Brasil (Ramalho, 2009, p. 129).
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As agéncias reguladoras, sendo uma das principais expressdes da politica
regulatoria, caracterizam, assim, a opcao por um modelo econbmico em que o
Estado ndo presta diretamente alguns dos servicos publicos. Igualmente, sua
criagcdo, além de refletir o processo de descentralizacdo da administracao,
representa a tentativa de implementacdo de uma politica publica destinada a tornar
o mercado brasileiro mais atraente para investimentos em infraestrutura ao criar
entes setoriais especializados, imparciais e autbnomos (Aranha, 2014, p. 119-120).

Nesse sentido, menos de dois anos apo0s a citada reforma constitucional
decorrente das Emendas Constitucionais n°s 5 a 9, ja existiam, na estrutura da
administracdo publica federal, trés agéncias reguladoras: a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) (Brasil, 1996), a Agéncia Nacional de Telecomunicagfes
(ANATEL) (Brasil, 1997b) e a Agéncia Nacional do Petréleo® (ANP) (Brasil, 1997c). A
ANAC, por sua vez, agéncia foco do presente trabalho, foi criada apenas em 2005,
por meio da Lei n° 11.182/05 (Brasil, 2005a, art. 1).

Na época da criagdo das primeiras agéncias reguladoras, eclodiu o debate —
ainda atual — sobre a possivel incompatibilidade desses novos entes com a ordem
juridica, pois foram entendidos como inovacfes com possivel questionamento de
sua constitucionalidade (Oliveira, 2021, p. 528). Sem desconsiderar a relevancia do
debate, que pode impactar a realidade das agéncias reguladoras, € inegavel que
esses entes existem ha quase trés décadas e podem ser considerados “autarquias
destinadas ao desempenho da regulacédo num setor econémico especifico” (Mendes,

2006, p. 103). As proéprias leis de criacdo das primeiras agéncias reguladoras ja

6 Hoje, embora mantenha a sigla, denomina-se Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustives (Brasil, 2005b).
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definiam que ANEEL, ANATEL e ANP seriam submetidas a regime autarquico
especial,” assim também ocorre em relagdo a ANACS.
Considera-se autarquia
0 servigo autdnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo Publica,

gue requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada (Brasil, 1967a, art. 5, inc. ).

As agéncias reguladoras, entdo, como autarquias que s&o, compdem a
administracé@o publica indireta e detém personalidade juridica de direito publico, bem
como se caracterizam pela “independéncia administrativa, autonomia financeira,
auséncia de vinculacdo hierarquica — subordinacdo — ao Ministério supervisor e
estabilidade e mandato fixo dos dirigentes” (Ramalho, 2009, p. 141). Todas essas
caracteristicas, salvo a Ultima, estdo presentes, em maior ou menor grau, nas
autarquias em geral; em outras palavras, apenas os dirigentes das agéncias
reguladoras sdo nomeados por prazo determinado pelo presidente da Republica,
aprovados ap0s sabatina pelo Senado e ndo podem ser demitidos imotivadamente
(demissao ad nutum) (Ramalho, 2009, p. 141-142). Essa particularidade, portanto,
integra o regime especial a que as leis de criacdo das agéncias fazem referéncia.

Corroborando com essa conclusdo, a Lei n° 13.848/19, que se dispds a
disciplinar todas as agéncias federais até entdo existentes, definiu o regime especial:
“[...] pela auséncia de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela autonomia
funcional, deciséria, administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus

dirigentes e estabilidade durante os mandatos [...]” (Brasil, 2019a, art. 3).

7 Em se tratando de ANEEL: “Art. 12 E instituida a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL,
autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, com sede e foro no
Distrito Federal e prazo de duracdo indeterminado” (Brasil, 1996). JA& no que diz respeito a
ANATEL: “Art. 8° Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, entidade integrante da
Administracdo Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico especial e vinculada ao
Ministério das Comunicagdes, com a fungéo de 6rgdo regulador das telecomunicagfes, com sede
no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades regionais” (Brasil, 1997b). Em relacao a ANP, a
redagdo original assim previa: “Art. 7° Fica instituida a Agéncia Nacional do Petrdleo - ANP,
entidade integrante da Administracdo Federal indireta, submetida ao regime autarquico especial,
como 6rgédo regulador da industria do petrdleo, vinculado ao Ministério de Minas e Energia” (Brasil,
1997b). Na redagéo atual, o dispositivo assim dispde “Art. 7° Fica instituida a Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustives - ANP, entidade integrante da Administracdo Federal
Indireta, submetida ao regime autarquico especial, como érgao regulador da industria do petréleo,
gas natural, seus derivados e biocombustiveis, vinculada ao Ministério de Minas e Energia” (Brasil,
1997c, 2005b).

8 “Art. 1° Fica criada a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC, entidade integrante da
Administracdo Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico especial, vinculada ao
Ministério da Defesa, com prazo de duragédo indeterminado” (Brasil, 2005a).
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A tarefa precipua das agéncias reguladoras é a de “regular um dado
segmento da atividade econbmica ou um dado conjunto de interesses
metaindividuais” (Marques Neto, 2006, p 84). Para que possam cumprir essa
missdo, entdo, a elas sdo delegadas fun¢des tipicas do Executivo, do Legislativo e
do Judiciario (Marques Neto, 2006, p. 84), o que levou a doutrina a questionar a
compatibilidade desses entes com a separacdo de Poderes (Mendes, 2006, p. 121-
122).

As agéncias reguladoras, de fato, desafiaram as visdes mais herméticas,
pois adquiriram, “por for¢ca da propria natureza da atividade regulatéria, uma feigao
que nao se amolda a classica triparticido de Poderes” (Marques Neto, 2006, p. 92).
Além de poderes administrativos, as agéncias passaram a desempenhar funcdes
que, até entdo, eram entendidas como exclusivas dos Poderes Legislativo e
Judiciario. Por esse motivo, séi dizer que os entes reguladores detém poderes quase
legislativos e quase jurisdicionais, entendidos, em poucas palavras, como O0s
poderes de regulamentar e de dirimir conflitos, respectivamente (Mendes, 2006, p.
121-122).

Para que se possa entender melhor os poderes atribuidos as agéncias
reguladoras, € necessario examinar com mais detalhes a relacdo das agéncias com
cada um dos trés Poderes.

Nessa relacdo, o Poder Executivo é o responsavel pela elaboracdo de
politicas publicas referentes aos setores regulados; as agéncias reguladoras, por
sua vez, devem, dentro dos limites das politicas previamente definidas pelo governo,
implementa-las e executa-las, visando a proteger e a promover o interesse publico
(Margues Neto, 2006, p. 93).

Especificamente no que tange as concessodes, é o Presidente da Republica
gue, no exercicio de sua competéncia privativa de expedir decretos (Brasil, 1988,
art. 84, inc. IV, VI) e com amparo nas Leis n°s 8.987/95, 9.491/97 e 13.334/16 (Brasil,
1995b, 1997a, 2016), decide por inserir determinados ativos no PND°. Apds a
decisdo politica por conceder, as agéncias reguladoras atuam como gestoras,

articulando e coordenando “as agdes do poder concedente e da concessionaria,

9 No setor aeroportuario, os aeroportos foram incluidos no PND por meio dos seguintes normativos:
Decreto n° 6.373/08 (Brasil, 2008, art. 1), Decreto n°® 7.531/11 (Brasil, 2011, art. 1), Decreto n°
7.896/13 (Brasil, 2013, art. 1), Decreto n° 8.517/15 (Brasil, 2015b, art. 1, inc. I-1V), Decreto n°
9.180/17 (Brasil, 2017, art. 1, inc. I-XIIl), Decreto n°® 9.972/19 (Brasil, 2019b, art. 11, inc. I-XXII),
Decreto n® 10.635/21 (Brasil, 2021b, art. 7, inc. I-XVI, art. 8, inc. I-VIII).
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harmonizando os varios interesses envolvidos, sempre com a finalidade precipua de
garantir a prestacao de ‘servico adequado’ ao usuario” (Amaral, 2012, p. 161).

As agéncias reguladoras devem trabalhar ndo sé para a melhoria da
qualidade e para a universalizacdo do servi¢o publico concedido, mas também para
garantir que a estrutura do mercado regulado seja economicamente sustentavel
(Sundfeld, 2006, p. 35-36). Para tanto, ao serem criadas, sdo conferidas
competéncias para gerir os contratos de concessdo que vao desde a definicao do
regime tarifario até o controle e a fiscalizacdo da prestacdo dos servigos, podendo,
inclusive, aplicar sangées.*°

Em se tratando da atuacdo geral dos entes reguladores — néo restrita,
portanto, apenas a gestdo dos contratos de concessdo —, € importante notar que,
estando as agéncias reguladoras vinculadas, mas nao subordinadas, ao Ministério
setorial, surgiu o debate em relacdo ao cabimento de recurso hierarquico improprio
contra as decisfes das agéncias reguladoras para o respectivo Ministério.

Isso porque o art. 84, Il, da Constituicdo determina que 0s ministros de
Estados auxiliardo o Presidente da Republica a exercer “a direcao superior da
administracao federal” (Brasil, 1988a). De forma complementar, o art. 87, paragrafo
anico, |, dispbe que também compete aos referidos Ministros “exercer a orientagao,
coordenacao e supervisdo dos 6rgdos e entidades da administracao federal na area

de sua competéncia [...]" (Brasil, 1988a). Adicionalmente, o art. 19 do Decreto-Lei n°

10 Para ilustrar, tomam-se, como exemplo, algumas das competéncias conferidas a ANAC. Contudo,
de antemao, esclarece-se que previsdes semelhantes, com as naturais diferencas de redagéo e as
adaptacdes atinentes ao setor regulado, estdo contidas nas Leis de criagdo de todas as agéncias
reguladoras.

“Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessérias para o atendimento do interesse publico e
para o desenvolvimento e fomento da aviagéo civil, da infraestrutura aeronautica e aeroportuéria
do Pais, atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:
[...]

XX — compor, administrativamente, conflitos de interesses entre prestadoras de servicos aéreos e
de infraestrutura aerondutica e aeroportuaria,;

XXI — regular e fiscalizar a infraestrutura aerondutica e aeroportuaria, com excecao das atividades
e procedimentos relacionados com o sistema de controle do espaco aéreo e com o sistema de
investigacao e prevengdo de acidentes aeronauticos;

XXII - aprovar os planos diretores dos aeroportos;

[...]

XXV - estabelecer o regime tarifario da exploracdo da infraestrutura aeroportudria, no todo ou em
parte, e disciplinar a remunerac¢éo do seu uso;

[...]

XXVIII - fiscalizar a observancia dos requisitos técnicos na construcao, reforma e ampliacdo de
aerédromos e aprovar sua abertura ao trafego;

[...]

XLIII — decidir, em dltimo grau, sobre as matérias de sua competéncia;”.
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200/67 prevé que “todo e qualquer 6rgao da Administracdo Federal, direta ou
indireta, esta sujeito a supervisdo do Ministro de Estado competente” (Brasil, 1967a).
Sobre o tema, por meio do Parecer Vinculante AC — 51, a Advocacia-Geral
da Unido (AGU) firmou entendimento de que ndo caberia recurso para o Ministério
gquando a decisdo versasse sobre atividades regulatorias conferidas aos entes
reguladores por lei. Contudo, poder-se-ia recorrer ao 6rgdo ministerial caso a
agéncia reguladora se afastasse da politica publica previamente estabelecida,
decidisse sobre atividades meio ou extrapolasse sua competéncia (Brasil, 2006).

Corroborando o entendimento de que ndo cabe recurso hierarquico
improprio a respeito das decisbes de regulacao tipica, argumenta-se, ainda, que,
quando da criacao de varias agéncias, o legislador atribuiu-lhes competéncia para
decidir, em ultimo grau, sobre as matérias de sua alcada. Das agéncias reguladoras
aqui jA mencionadas, esse é o caso tanto da ANATEL! quanto da ANAC*?,

Longe de pretender esgotar o debate, parece ponderado o posicionamento
de Carlos Ari Sundfeld, para quem o Poder Executivo — notadamente os Ministros e
o0 proprio Presidente da RepuUblica — deve supervisionar 6rgdos e entes da
administracdo indireta que nao podem “funcionar como se fossem ‘Estados
independentes’ [...]. Isso, no entanto, ndo quer dizer que, quanto as matérias de
competéncia das agéncias, a Administracdo Direta deva necessariamente intervir”
(Sundfeld, 2006, p. 26-27).

Debate com pano de fundo semelhante também recai sobre a relacdo entre
as agéncias reguladoras e o Poder Judiciario: as decisbes das agéncias reguladoras
estdo sujeitas ao controle jurisdicional? Para chegar a conclusdo em relacdo a essa
pergunta, porém, € necessario, antes, entender a delimitacdo dos jA mencionados
poderes quase jurisdicionais atribuidos aos entes reguladores.

Deter poderes quase jurisdicionais significa, no contexto das agéncias

reguladoras, deter o poder de resolver conflitos no setor regulado, sejam eles entre

11 Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse
publico e para o desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente:

[...]
XV - decidir em dltimo grau sobre as matérias de sua alcada, sempre admitido recurso ao
Conselho Diretor; (Brasil, 1997b)

12 Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e
para o desenvolvimento e fomento da aviagéo civil, da infraestrutura aeronautica e aeroportuéria
do Pais, atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:
[...]

XLIII — decidir, em Gltimo grau, sobre as matérias de sua competéncia;
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0S proprios agentes econdmicos, entre 0s agentes e a agéncia ou entre aqueles e 0s
usuarios (Mendes, 2006, p. 130). Os poderes sdo quase porque, “ao contrario da
realizada pelos orgaos judiciais, a denominada ‘funcao jurisdicional’ das agéncias
reguladoras n&o opera, jamais, coisa julgada” (Motta, 2003, p. 189). Apesar de a
decisdo ndo operar coisa julgada, as agéncias, ainda assim, Sao espacos
privilegiados para dirimir conflitos dos grupos de interesse, pois detém alto grau de
expertise e especializacdo técnica (Marques Neto, 2006, p. 93).

No contexto dos contratos de concesséao, por exemplo, 0os poderes quase
jurisdicionais manifestar-se-do0 quando das decisbes dos pedidos de revisao
extraordinaria das concessionarias para recompor o equilibrio econémico-financeiro
do contrato, como se detalhara mais adiante.

Para que possam decidir, entdo, é necessaria a procedimentalizagdo do seu
agir (Mendes, 2006, p. 122). Tal como ocorre em um processo judicial, no curso do
processo administrativo conduzido pela agéncia, devem ser observados o0s
principios do contraditério e da ampla defesa (Brasil, 1999, art. 2-3, inc. lll),
entendidos tanto como a garantia de apresentar seus argumentos oportunamente,
guanto como “a possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica” (Brasil,
2004a).

Assim, mais do que notificar o administrado dos atos praticados no
processo, garantindo-lhe o contraditério formal, as agéncias reguladoras devem
assegurar o contraditério material; em outras palavras, assegurar a possibilidade de
0os entes regulados influenciarem em seu juizo decisério, o que inclui levar em
consideracdo todos o0s argumentos apresentados e expor, mediante decisdo
suficiente e adequadamente fundamentada, o seu convencimento acerca do assunto
(Nohara; Marrara, 2018). Consequentemente, os atos administrativos — incluindo as
decisGes das agéncias reguladoras — deverdao ser motivados com a apresentacao
dos fatos e dos fundamentos juridicos de forma explicita, clara e congruente (Brasil,
1999, art. 50, §1°).

A “procedimentalizacdo do agir estatal garante os parametros necessarios
para uma posterior analise judicial” (Mendes, 2006, p. 122), tendo em vista que — e
respondendo a questdo inicialmente colocada — o poder de resolver conflitos do
setor regulado ndo exclui as decisbes das agéncias reguladoras de apreciacao
judicial (Aranha, 2014, p. 130). Isso porque, em se tratando do Poder Judiciario, o

sistema adotado pelo Brasil foi o de unidade de jurisdicdo, o que significa que “a lei
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nao excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito” (Brasil,
1988a, art. 5, inc. XXXV).

Essa apreciacdo nao € irrestrita, mas seus limites ndo tém contornos fixos.
Nos Estados Unidos, o debate, recentemente, inflexionou. No Brasil, ainda nao se
estabeleceu consenso.

Em 1984, a Suprema Corte dos Estados Unidos, no julgamento do caso
Chevron U.S.A,, Inc. v. Natural Resources Defense Council, Inc. (NRDC), discutiu o
limite do controle do Poder Judiciério sobre as decisfes das agéncias reguladoras,
inclusive no exercicio de seu poder normativo.

Entendeu a Corte que, nos casos em que o Poder Legislativo, ao editar
determinada lei, tratou claramente de uma questdo, expressando
inequivocadamente sua vontade, a agéncia reguladora deveria apenas cumprir a
determinacao legal. Nessas hip6teses, o controle judicial se restringiria a verificar se
o ente regulador respeitou o preceito legal, um mero controle de legalidade,
portanto. No entanto, caso se verificasse que o Poder Legislativo ndo abordou
questdes especificas, o Poder Judicidrio deveria, entdo, analisar a interpretacdo
administrativa dada a lei vaga ou ambigua, prestando-lhe deferéncia caso fosse uma
interpretacdo possivel e razoavel da lei. O trecho a seguir da decisdo bem resume a
conclusao da Suprema Corte:

Quando um tribunal analisa a interpretacdo de uma norma feita por uma
agéncia, ele se depara com duas questdes. A primeira, sempre, € se 0
Congresso abordou diretamente a questdo especifica em analise. Se a
intencdo do Congresso estiver clara, isso encerra a questdo, pois tanto o
tribunal quanto a agéncia devem dar efeito a intengdo do Congresso
expressa de forma inequivoca. Contudo, se o tribunal determinar que o
Congresso nao tratou diretamente da questdo especifica, o tribunal nao
simplesmente impde sua propria interpretagdo a norma, como seria
necessario na auséncia de uma interpretacdo administrativa. Em vez disso,
se houver omissdo ou ambiguidade em relacdo a questdo especifica, o

tribunal analisara se a interpretacdo da agéncia se baseia em uma
construcdo admissivel da norma (USA, 1984, p. 842-843, traducdo nossa)?s.

13 “When a court reviews an agency's construction of the statute which it administers, it is confronted
with two questions. First, always, is the question whether Congress has directly spoken to the
precise question at issue. If the intent of Congress is clear, that is the end of the matter; for the
court, as well as the agency, must give effect to the unambiguously expressed intent of Congress.
If, however, the court determines Congress has not directly addressed the precise question at
issue, the court does not simply impose its own construction on the statute, as would be necessary
in the absence of an administrative interpretation. Rather, if the statute is silent or ambiguous with
respect to the specific issue, the question for the court is whether the agency's answer is based on
a permissible construction of the statute” (USA, 1984, p. 842-843).
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Essa decisdo inaugurou o que ficou conhecido como doutrina Chevron, a
qual acabou por conceder grande poder as agéncias reguladoras em razdo do
principio da deferéncia do Poder Judiciario as decisbes administrativas — a0 menos
aquelas que ndo contrariem frontalmente intencdo do legislador claramente
expressada em lei.

Em 2022, a doutrina Chevron foi enfraquecida em razéo da decisdo no caso
West Virginia v. Environmental Protection Agency (EPA). Em julgamento que versou
sobre regulamento da EPA a respeito da emissado de gases de efeito estufa com
base no Clean Air Act, a Suprema Corte entendeu que a agéncia ndao poderia
regulamentar o tema de maneira tdo ampla. Isso porque, por se tratar de uma
questdo de grande impacto econémico e politico, com base na major questions
doctrine, a agéncia deveria contar com autorizacdo explicita do Poder Legislativo
para regulamenta-la (USA, 2022).

Em 2024, por meio do julgamento dos casos Loper Bright Enterprises v.
Raimondo e Relentless, Inc. v. Department of Commerce, o precedente do caso
Chevron foi superado. Consignou-se, na oportunidade, que o Administrative
Procedure Act ndo comporta a deferéncia, pois requer que os juizes decidam “todas
as questdes relevantes de direito e interpretem disposicées constitucionais e legais
qguando revisem um ato da agéncia reguladora”* (USA, 2024, p. 44, traducdo
nossa). Passa-se, entdo, a permitir que o Poder Judiciario reavalie a interpretacédo
administrativa, reduzindo, assim, a deferéncia em prol da maior controlabilidade.

No Brasil, o conceito de deferéncia técnico-administrativa é aplicado pelo
Poder Judiciario, sob justificativa do alto grau de discricionariedade técnica das
agéncias reguladoras e em nome do principio da eficiéncia; porém, a jurisprudéncia
ndo é coesa. A recente inflexdo do debate nos Estados Unidos joga luz sobre a
necessidade “de que o direito brasileiro avance na construcédo de entendimentos
mais solidos sobre a extensao e o controle do poder normativo da regulacao”
(Coutinho; Adami, 2024).

As questdes que surgem da possibilidade de controle, pelo Poder Judiciario,
das decisbes das agéncias reguladoras, inclusive no que tange ao seu poder

normativo, acabam por evidenciar que a relagdo entre esses entes e o Poder

14 “All relevant questions of law’ and ‘interpret constitutional and statutory provisions’ when reviewing
an agency action” (USA, 2024, p. 44).
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Legislativo também guarda debates complexos. Afinal, a conferéncia de poderes
qguase legislativos aos entes reguladores ndo usurparia a funcéo legislativa?

O Poder Legislativo, ao editar leis, normalmente o faz conferindo-lhes ampla
abrangéncia e generalidade; o processo legislativo mostra-se incapaz de fornecer o
detalhamento que o modelo de regulacdo atual exige das normas incidentes sobre
as relacoes econdémicas (Bruna, 2003, p. 72). Entdo, para que se editem normas
mais especificas, a fim de viabilizar o planejamento dos setores econdmicos que
regulam, justificou-se “a atribuicdo de poder normativo para as agéncias, o qual nao
exclui o poder de legislar que conhecemos, mas significa, sim, o aprofundamento da
atuagao normativa do Estado” (Sundfeld, 2006, p. 27).

E a lei que, ao conferir competéncias as agéncias reguladoras, também lhes
confere os poderes normativos, ou seja, “o primeiro passo para o fechamento dessa
competéncia [normativa das agéncias reguladoras] da-se com a exigéncia de
autorizacao legislativa para o seu exercicio” (Lopes, 2018, p. 241).

Mas ndo é s0, a legislacdo também deve estabelecer um conteddo minimo
para balizar a producdo de normas pelas agéncias reguladoras (Sundfeld, 2006, p.
27-28), de forma que o Poder Legislativo delimite, configure e direcione o exercicio
da funcdo normativa (Lopes, 2018, p. 241).

Na pratica, essa delimitacdo € um desafio, pois, além de ensejar a discusséo
da controlabilidade judicial dos atos, também significa estabelecer “a margem de
liberdade que se tolera seja conferida ao Executivo para criar o Direito, ha medida
em que o aplica” (Bruna, 2003, p. 100).

Se a norma editada pelos entes reguladores estiver integralmente prevista
na lei, a norma é desnecessaria e nao possui relevancia ou efeito prético, pois
estipula algo que ja estava previsto no ordenamento juridico. Por outro lado, se a
norma, ao disciplinar a lei, acaba por criar direitos ou deveres anteriormente nao
previstos, a previsdo constitucional de que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa senao em virtude de lei” (Brasil, 1988a, art. 5, inc. Il) ndo seria
violada? (Bruna, 2003, p. 75).

Essa aparente incompatibilidade, conforme explica Floriano de Azevedo
Marques Neto (2006) decorre da crise do que se entendia por principio da
legalidade, ou seja, da crise quanto a pretensao totalizadora da prescricéo legal. Ao

passo que, como adverte Othon de Azevedo Lopes, “0 apego ao principio da
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legalidade vale como dendncia dos riscos e perigos de uma desenfreada atividade
reguladora” (Lopes, 2018, p. 231).

Sendo inviavel que a lei detalhe, de forma precisa, todos os aspectos
materiais, formais, temporais e contextuais da atividade reguladora, reformula-se o
entendimento do que deve ser prescrito no texto legal. A lei passa, entdo, a estipular
diretrizes, metas e objetivos que conferem certo contorno a atividade regulatoria;
dentro desses parametros, porém, as agéncias reguladoras detém ampla margem
de atuacao (Marques Neto, 2006, p. 93-95). Em outras palavras, as leis passam a se
estruturar como normas-objetivo, normas em branco, leis-quadro (Bruna, 2003, p.
73).

Marcio l6ério Aranha bem resume a discussao que nasce da relacdo entre
agéncias reguladoras e Poder Legislativo:

Poder normativo da Administracdo Publica somente pode existir sob a égide
da submissdo das atividades das agéncias reguladoras a lei, ou seja, a
normatizacéo primaria. Assim, o poder normativo da agéncia reguladora ndo
pode ser convertido em criagdo normativa independente da norma primaria
sobre a qual se apoia. Por outro lado, a constitucionalidade da lei atributiva
de poder normativo & agéncia reguladora correspondente dependera da
previsdo simultdnea de ‘standards suficientes’ capazes de afastarem a

acusacdo de ‘delegacdo pura e simples de fungéo legislativa’ (Aranha,
2014, p. 128-129).

Para ilustrar essa relacdo no que diz respeito aos contratos, vale lembrar
gue a Lei de Concessfes previu que “os contratos poderdo prever mecanismos de
revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econdmico-financeiro” (Brasil,
1995b, art. 9, 82°) e, ainda, que “em havendo alteragdo unilateral do contrato que
afete o seu inicial equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente devera
restabelecé-lo, concomitantemente a alteragcaéo” (Brasil, 1995b, art. 9, §49°).

As agéncias reguladoras, por sua vez, no exercicio de seu poder normativo,
cabe regulamentar como se dara eventual recomposi¢do do desequilibrio ocorrido
no curso da concessdao. A ANAC, por exemplo, disciplinou as revisdes
extraordindrias por meio da Resoluc¢do n°® 528/19,

considerando a necessidade de regulamentar os procedimentos e a
metodologia para recomposi¢cdo do equilibrio econdmico-financeiro dos

Contratos de Concessdo de infraestrutura aeroportuaria federal (ANAC,
2019a).

Sem querer esgotar os debates que decorrem da relacdo das agéncias

reguladoras com os trés Poderes, fato é que elas, em suma, exercem funcdes
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tipicas de todos eles. Nos limites que interessam para o presente estudo, a funcéo
administrativa recai na gestdo dos contratos de concessdo. A funcdo normativa,
também conhecida como quase legislativa, trata da producdo de normas balizadas
por leis-quadro, notadamente, o procedimento administrativo a ser seguido para
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concesséao. E, por
fim, a funcdo quase jurisdicional consiste na aplicacdo de normas juridicas para
resolver conflitos especificos no setor regulado, incluindo os pedidos de revisdo
extraordinéria das concessionarias.

Com esse panorama geral das agéncias reguladoras, faz-se necessario,

entdo, aprofundar conhecimentos a respeito de uma agéncia especifica: a ANAC.

2.3 AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL E AS REVISOES
EXTRAORDINARIAS NOS CONTRATOS DE CONCESSAO AEROPORTUARIA

A ANAC foi criada por meio da Lei n°® 11.182/05, com natureza juridica de
autarquia especial vinculada ao entdo Ministério da Defesa (Brasil, 2005a, art. 1). A
Agéncia coube a competéncia de “regular e fiscalizar as atividades de aviacgéo civil e
de infraestrutura aeronautica e aeroportuaria” (Brasil, 2005a, art. 2-3), nos termos
das politicas, orientacdes e diretrizes estabelecidas pelo governo, também no que
concerne ao modelo de concessdes. A competéncia para coordenar e supervisionar
as politicas nacionais relacionadas as infraestruturas aeroportuarias € do Ministério
de Portos e Aeroportos (Brasil, 2023, art. 41, inc. IX, paragrafo Unico, I), ao qual,
atualmente, a ANAC se vincula.

Por meio do Decreto n® 6.373/08, que incluiu o Aeroporto Internacional de
Séo Gongalo do Amarante (ASGA) no PND (Brasil, 2008, art. 1), possibilitou-se o
inicio das concessofes de infraestrutura aeroportuaria no Brasil. Posteriormente, por
meio do Decreto n°® 7.205/10, estabeleceu-se que a ANAC atuaria como poder
concedente no caso especifico de ASGA (Brasil, 2010, art. 3). Entdo, em
22/08/2011, foi leiloado o primeiro aeroporto brasileiro, tendo como objeto a
‘concessdo para a construgdo parcial, manutencdo e exploracdo do Aeroporto
Internacional de Sdo Gongalo do Amarante” (ANAC, 2011).

Com a expertise adquirida na concessao do ASGA e diante da necessidade
de investimentos para atender ao aumento da demanda por servicos aéreos no

Brasil, impulsionada tanto pelo crescimento econdmico do periodo, quanto pela



34

realizacdo de eventos de grande porte, como a Copa do Mundo de 2014 e os Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, foram promovidas novas rodadas de
concessdes aeroportuarias. Nas quatro primeiras etapas, as concessdes foram de
aeroportos individuais e, a partir da quinta, foram concedidos blocos de aeroportos.
Atualmente, ja foram finalizadas sete rodadas de concessdo que resultam na
administracdo de 59 aeroportos pela iniciativa privada. Dessa forma, 93% do
transporte de passageiros e 99% do de cargas sdo feitos, hoje, por meio dos
aeroportos concedidos (ANAC, 2023c).

Em todos esses contratos, a ANAC desempenha papel central, seja
diretamente como poder concedente, como se deu no caso de ASGA, seja como
representante da Unido, nos termos do art. 21, Xll, ¢, da Constituicdo c/c art. 8°,
XXIV, da Lei n® 11.182/05 (Brasil, 1988a, 2005a).

Nesse ponto, € preciso relembrar uma das caracteristicas dos contratos de
concessao outrora vistas, qual seja: sua natureza incompleta e, como consequéncia
da impossibilidade de prever todos o0s aspectos contratuais, a necessaria
manutencdo do equilibrio quando da resolucdo das contingéncias. E justamente a
ANAC compete recompor o equilibrio econbémico-financeiro dos contratos de
concessao do setor que regula (ANAC, 2016, 2019a, art. 41, inc. XX-XXII).

A mutabilidade dos contratos de concessdo, como sera aprofundado no
Secdao 4, decorrente de sua natureza incompleta e de seu longo prazo de duragéao,
engloba “desde a alteracao unilateral do contrato pelo ente contratante para adequar
o interesse publico até situacdes como fato do principe, fato da administracdo, caso
fortuito, forga maior, circunstancias imprevistas e a teoria da imprevisao” (Garcia,
2019a, p. 161). Contudo, a estruturacdo dos contratos de concesséo direciona a
forma como sera feita a adequacao contratual a nova realidade.

No caso do setor aeroportuario, a recomposicdo € resultante de um
processo de revisdo extraordinaria que visa a “compensar as perdas ou ganhos da
Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia dos eventos
elencados como riscos do Poder Concedente no Contrato de Concesséo [...]”
(ANAC, 2019a, art. 2).

Em outras palavras, ha, nos contratos de concessao aeroportuaria, uma
matriz de riscos na qual a responsabilidade pelo impacto de possiveis eventos
desequilibradores é atribuida de parte a parte. Caso se materialize algum risco pelo

gual a ANAC — enquanto préprio poder concedente ou seu representante — assumiu
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responsabilidade, e se comprove significativa mudancga nos custos e/ou nas receitas
da concessionaria, o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao deve
ser recomposto.

Para tanto, identificado o evento desequilibrador e seu consequente impacto,
0 processo de revisdo extraordinaria pode ser solicitado pela concessionaria ou
instaurado de oficio pela ANAC (ANAC, 2019a, art. 3). O pedido deve ser instruido
com a identificacdo do risco assumido pelo poder concedente que ocasionou o
desequilibrio e a demonstracéo técnica do impacto financeiro decorrente do evento
com o respectivo fluxo de caixa marginal (ANAC, 2019a, art. 7, inc. I-llI).

Se devidamente instruido, o pleito serd analisado pela area técnica
competente, que “emitira nota técnica fundamentada acerca do pedido de Revisédo
Extraordinaria” (ANAC, 2019a, art. 9). Se a conclusédo for pelo indeferimento, a
propria area técnica proferird decisdo (ANAC, 2019a, art. 9, 81°). Caso se
recomende o deferimento do pedido de reequilibrio, a concessionéria se manifestara
“acerca da metodologia e premissas utilizadas no célculo dos valores da
recomposi¢cdo do equilibrio econdmico-financeiro” (ANAC, 2019a, art. 9, 82°) e, na
sequéncia, o processo sera remetido a Diretoria Colegiada da Agéncia para decisdo
(ANAC, 2016, 2019, art. 41, inc. XXIl, art. 9, 82°. Contra qualquer decisdo, a
concessionaria pode interpor recurso (ANAC, 2019a, art. 10).

Para a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro, elabora-se um
fluxo de caixa marginal para o evento desequilibrador

a fim de calcular a compensacéo financeira que anule os impactos positivos

ou negativos do evento que ensejou o desequilibrio, de modo que o valor
presente liquido do fluxo de caixa do evento seja nulo (Brasil, 2019, art. 12).

Em outras palavras, a partir da projecdo da situacdo financeira da
concessiondria, calcula-se o valor da recomposicdo que seja capaz de anular o
impacto do evento desequilibrador sobre o caixa.

A recomposicgéo, por sua vez, pode se dar por meio de alteracdo das tarifas,
do prazo da concessao e/ou das obrigacbes contratuais da concessionaria, bem
como da revisdo da outorga devida ou mediante outra forma definida de comum
acordo entre a Agéncia e a concessionaria, desde que aprovada pelo Ministério ao
qual a ANAC se vincula (Brasil, 2019, art. 13, inc. I-V).
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E cedico observar que, nos processos de revisdo extraordinaria, a agéncia
resolve conflito dos agentes econdmicos do setor, exercendo, portanto, sua funcao
quase jurisdicional.

Nos casos em que a area técnica recomenda o deferimento do pedido de
revisdo extraordinaria e remete o processo a Diretoria Colegiada, ha, na ANAC, tal
como ocorre no Poder Judiciario, sessdes publicas para que a referida Diretoria
delibere “sobre processos que envolvam interesses dos agentes do setor de aviagao
civil e dos consumidores” (ANAC, 2016, art. 4). Nas reunides deliberativas, a parte
interessada podera se pronunciar antes da decisdo (ANAC, 2016, art. 4, 84°), que
deve ser tomada pelo voto da maioria absoluta dos diretores membros (ANAC, 2016,
art. 4, 81°), os quais devem votar com independéncia e de maneira fundamentada
(ANAC, 2016, art. 4, 86°). Os procedimentos sdo analogos aos do Poder Judiciario:
ha leitura do relatério pelo relator (ANAC, 2016, art. 5) e, antes da prolacéo do voto,
0os outros diretores podem se declarar impedidos ou suspeitos, solicitar
esclarecimentos ou pedir vista do processo (ANAC, 2016, art. 5, inc. I-IV). Apés o
voto do relator, os demais julgadores podem acompanha-lo integralmente ou dele
divergir (ANAC, 2016, art. 5, §85°).

A Diretoria da Agéncia, portanto, analisa, discute e decide, em regime
colegiado e “em instancia administrativa final, as matérias de competéncia da
Agéncia” (ANAC, 2016, art. 9).

Ja& nos casos em que a area técnica conclui pelo indeferimento do pleito de
revisdo extraordindria, o processo, em um primeiro momento, ndo é julgado pela
Diretoria Colegiada. Isso porque, o art. 9°, 81°, da Resolugdo n° 528/16 prevé que
“na hipotese de manifestacédo técnica que conclua pelo indeferimento do pedido de
reequilibrio, a decisdo serd proferida pela autoridade competente da
Superintendéncia de Regulacdo Econémica de Aeroportos (SRA)” (ANAC, 2019a). A
referida competéncia, contudo, foi delegada a Geréncia Técnica de Andlise
Econdmica (GTAE), a quem hoje cabe “analisar e indeferir os pedidos de reviséo
extraordinaria que, por mérito ou forma, ndo atenderem aos critérios estabelecidos
no respectivo Contrato de Concessao e/ou em regulacao especifica” (ANAC, 2019b,
art. 9).

Observa-se que, diferentemente do que ocorre com 0s votos dos diretores
nas decisbes da diretoria colegiada, os normativos da ANAC nao preveem

expressamente que a decisdo da GTAE que indefere os pedidos de revisao
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extraordinaria deve ser motivada. Nao se pode concluir, porém, que € licito a area
técnica proferir decisdo carente de fundamentacéo. Isso porque a decisdo da GTAE
é ato administrativo e, como tal, de acordo com a Lei n°® 9.784/99 — hierarquicamente
superior a qualquer normativo da ANAC - deve “ser motivado, com indicagdo dos
fatos e dos fundamentos juridicos quando negue, limitem ou afetem direitos ou
interesses” (Brasil, 1999, art. 50, inc. I). Prolatada a decisdo administrativa de
indeferimento, a concessionaria pode interpor recurso a propria GTAE que, caso ndo
reconsidere sua posicdo, encaminhara o processo a diretoria colegiada para decisdo
em segunda instancia, a qual observara todos os tramites ja descritos e contra a
qgual ndo cabera, no ambito da ANAC, novo apelo (ANAC, 2019a, art. 10, 8§ 1°-29).

O cabimento de recurso hierarquico improprio da decisdo da diretoria
colegiada para o Ministério de Portos e Aeroportos, como visto, ndo € pacifico. E
provavel que eventual interposicdo esbarre em desafios de conhecimento, em
especial porque a lei de criagdo da ANAC atribuiu-lhe competéncia para “decidir, em
ultimo grau, sobre as matérias de sua competéncia” (Brasil, 2005a, art. 8, inc. XLIII).

Contudo, o principio da unidade de jurisdicdo (Brasil, 1988, art. 5, inc. XXXV)
garante a concessionaria, dentro de certas balizas, a possibilidade de acionar o
Poder Judiciario caso entenda por violado algum direito.

Assim, a principal diferenca entre a decisdo proferida pela ANAC nas
revisbes extraordinarias e uma decisdo judicial reside na coisa julgada: ao passo
que as decisdes do Poder Judiciario ganham autoridade que as torna imutaveis e
indiscutiveis (Brasil, 2015, art. 502), as decisdes da ANAC — assim como qualquer
decisdo administrativa — podem ser controladas, ainda que nao irrestritamente, pelo
Poder Judiciario, como outrora visto.

Apesar dessa diferenca, a funcdo da Agéncia no julgamento das revisdes
extraordinarias aproxima-se, em muito, a atividade do Judiciario: a ANAC
efetivamente decide processos administrativos cujos objetos sdo pedidos de
reequilibrio econdémico-financeiro, devendo fazé-lo de maneira fundamentada,
expressando os motivos de fato e de direito que levaram a determinada concluséao.
O exercicio da funcdo quase jurisdicional, portanto, € plenamente evidenciado na
atividade de recomposicdo dos contratos de concessdo. E sobre esse aspecto que

se debruca a proxima secéao.
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3 A ARGUMENTACAO DA ANAC PARA ENQUADRAR A PANDEMIA DE COVID-
19 NA MATRIZ DE RISCOS DOS CONTRATOS DE CONCESSAO OBJETOS
DE REVISOES EXTRAORDINARIAS

A ANAC, dentro de sua atribuicio de regular as atividades de infraestrutura
aeroportuaria (Brasil, 2005, art. 2), como visto, compete analisar e decidir processos
de revisbes extraordinarias que visam a recompor o equilibrio econémico-financeiro
de contratos de concessao de aeroportos (ANAC, 2016, 2019, art. 41, inc. XX-XXII).

O grande impacto da pandemia de COVID-19 no setor aéreo (IBGE, 2021)
motivou as concessionarias a pleitearem a recomposicdo de seus contratos. Ao
decidir os referidos pedidos de revisGes extraordinarias, a ANAC, em suma, concluiu
que as demandantes faziam jus ao reequilibrio na medida do impacto efetivamente
observado sobre cada um dos contratos (ANAC, 2020c).

Partindo dessa moldura fatica, pretende-se, nesta secdo, analisar a
argumentacdo da ANAC quando do enquadramento da pandemia de COVID-19 na
matriz de riscos dos contratos de concessao. Para isso, de inicio, ser4 apresentada
a teoria de Manuel Atienza, da qual se lancara mao para representar e analisar 0s
documentos. Na sequéncia, serdo examinados as aproximacdes e os afastamentos
entre decisdes judiciais e administrativas, a fim de verificar a aplicacdo do esquema
proposto por Manuel Atienza, originalmente previsto para fundamentacgdes judiciais,
as decisbes da ANAC. Entdo, explicar-se-A como a Nota Técnica n°
55/2020/GERE/SRA, emitida no bojo do processo n° 00058.018824/2020-22, revisédo
extraordinaria proposta pela Concessionaria do Aeroporto de Guarulhos (GRU), foi
selecionada para representar a argumentacdo da ANAC para enquadramento da
pandemia de COVID-19 na matriz de riscos dos contratos de concessao. Em
seguida, os argumentos da referida Nota Técnica serdo mapeados por meio da
metodologia de representacao proposta por Manuel Atienza. Por fim, analisando os
componentes da argumentacdo e suas respectivas conexdes, espera-se visualizar
como a ANAC chegou a conclusédo de que a pandemia se enquadraria no item
contratual que define como risco suportado exclusivamente pelo poder concedente a

ocorréncia de eventos de for¢ca maior ou caso fortuito, exceto quando a sua
cobertura possa ser contratada junto a instituicbes seguradoras, no

mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apolices
vigentes que cubram o evento (ANAC, 2020c).
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3.1 A TEORIA DE MANUEL ATIENZA E A ESCOLHA PARA ANALISE DAS
DECISOES DA ANAC

Manuel Atienza € um jurista e filosofo do Direito que se dedica ao estudo da

teoria standard da argumentacédo juridica, que tem como objetivo compreender a

importancia da argumentacdo a partir da analise e da avaliacdo de decisbes
judiciais. O préprio autor classifica sua contribuigdo como um mosaico, ou seja,

uma teoria elaborada, em boa medida, com pedacos tomados das obras de

outros autores (ndo apenas tedricos da argumentacdo juridica) que se

articulavam entre si para compor um conjunto mais ou menos unitario
(Atienza, 2017, p. 9).

Assim, Atienza, ao articular as dimensfes formal, material e pragmatica da
argumentagéao, intenta destrinchar a atividade justificativa a fim de construir uma
teoria que seja util aos juristas.

Das perspectivas mais relevantes do estudo do Direito destacam-se trés: (i) a
estrutural, com carater essencialmente descritivo do ordenamento juridico,
identificada como normativismo juridico, incluindo o formalismo juridico e o
positivismo normativista; (i) a funcional, com enfoque na finalidade que o Direito
desempenha na sociedade, correspondente as teorias realistas ou sociolégicas; e
(iii) a ideal, dedicada a propor como o Direito justo deveria ser, equivalente a postura
natural ou jusnaturalista. Estudar o Direito a partir da argumentacao juridica ndo
corresponde, tampouco exclui, a nenhuma das trés perspectivas. Na realidade, as
pressupfe, pois a argumentacao € o instrumento daqueles que operam o Direito,
independentemente da perspectiva adotada. Assim, estudar a argumentacao tem
como objetivo essencial a melhora da pratica e, ao fim e ao cabo, do Direito
(Atienza, 2017, p. 19-20).

O paradigma do constitucionalismo, nas ultimas décadas do século XX,
contudo, fez com que todas as perspectivas supracitadas entrassem em crise.
Entdo, o Direito passou a ser visto nao

exclusivamente como uma realidade ja dada, como o produto de uma
autoridade (de uma vontade), mas sim (além disso e fundamentalmente)

como uma pratica social que incorpora uma pretensdo de correcdo ou de
justificacdo (Atienza, 2017, p. 32).

Naturalmente, passou-se a demandar maior esforco para argumentacao e

justificagdo, com consciéncia de que “a argumentagdo juridica tem,
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necessariamente, um componente moral e politico, mas isso nao implica
desconhecer suas peculiaridades” (Atienza, 2017, p. 32).

O interesse pela argumentacao de que se valiam os juristas fez surgir, entéao,
as teorias da argumentacdo juridica. Na década de 1950, autores como
Luis Recaséns-Siches, Theodor Viehweg, Chaim Perelman e Stephen Toulmin —
conhecidos como os precursores das referidas teorias —, construiram a ideia de que
o raciocinio juridico se diferencia do dedutivo. A partir do final de 1970, com as
teorias de Jerzy Wrdblewski, Aleksander Peczenik, Aulis Aarnio, Robert Alexy e Neil
MacCormick, surgiu o que se convencionou chamar de teoria standard da
argumentacdo. Na teoria standard, o raciocinio juridico deixou de se contrapor ao
dedutivo — como se fazia na época dos precursores; e se teve o entendimento de
que a légica em sentido estrito era insuficiente para compreender o raciocinio
juridico, o que exigia outros recursos (Atienza, 2017, p. 33-34).

Manuel Atienza, entdo, ao dedicar-se ao estudo da teoria standard, sem
excluir as concepgbes e perspectivas anteriores, busca analisar a atividade
justificativa da argumentacao juridica, tendo em vista que, apesar de o Direito ndo
poder ser resumido a argumentacao, “o enfoque argumentativo do Direito pode
contribuir de maneira decisiva para uma melhor teoria e uma melhor pratica juridica”
(Atienza, 2017, p. 35).

Assim, o autor propde abordar o Direito como uma técnica ou uma
ferramenta para lidar com problemas e conflitos, observando que, atualmente, as
decisfes elaboradas nas instancias juridicas se baseiam em razfées e fundamentos
e, por isso, devem ser argumentadas. Argumentar, portanto, constitui uma atividade
inserida no ambito de resolucdo de problemas, embora para resolver problemas
exijam-se outras competéncias e habilidades além da capacidade de argumentacéo
(Atienza, 2017, p. 35-36).

A argumentacgédo, tal como o Direito, também pode ser estudada a partir de
diferentes perspectivas e concepcoes, porém Manuel Atienza afirma que ha uma
convergéncia de quatro elementos que configuram abstratamente o conceito de
argumentacdo — embora as distintas abordagens interpretem esses elementos de
forma diversa.

No gque se converge, argumentar (i) € uma acao que se utiliza da linguagem
para oferecer razdes; (ii)) pressupde um problema do qual a resolucdo deve se

apoiar em razfes apropriadas e aderentes a espécie de problema tratado; (iii) é,
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simultaneamente, uma atividade que ocorre entre a colocacdo do problema e a sua
resposta e um resultado que apresente as premissas, a conclusdo e a inferéncia
para aquele caso; (iv) “é uma atividade racional, no duplo sentido do (a) de que é
uma atividade orientada a um fim, e (b) de que héa critérios para avaliar uma
argumentacgao” (Atienza, 2017, p. 38).

Ha, no entanto, trés possibilidades mais habituais de estudar esses
elementos comuns, que resultam nas trés concepc¢des ou perspectivas classicas de
estudar a argumentacao: a formal, a material e a pragmética.

A concepcao formal, caracteristica da légica, vé a argumentacdo como
resultado. Preocupa-se, portanto, com as regras de inferéncia que conferem
validade para determinado raciocinio, sem dar foco a interpretacdo ou se preocupar
com a verdade dos enunciados. Por meio dessa perspectiva, é possivel responder
“se, a partir de certos enunciados — premissas — com determinada forma, pode-se
passar a outro (conclusao), de outra forma diferente” (Atienza, 2017, p. 39).

A concepcao material, por outro lado, enfoca na verdade e na correigao das
premissas e na conclusao, conferindo maior importancia aos enunciados do que as
regras de inferéncia. Apesar de uma boa argumentacao, segundo essa perspectiva,
exigir a obediéncia as regras formais, ela deve também obedecer condi¢cdes de
carater substantivo, a fim de “explicar, descobrir ou prever um acontecimento,
recomendar ou justificar um curso de acéo etc.” (Atienza, 2017, p. 39) e, ao fim,
responder no que se deve acreditar ou 0 que se deve fazer.

A concepcdo pragmatica, por fim, aborda a argumentacdo como uma
atividade social que, por meio de atos complexos de linguagem, visa a persuadir 0
auditério ou a convergir com o interlocutor a respeito de determinado problema.
Assim, mais do que a validade, a verdade ou a correcdo, essa perspectiva
preocupa-se com a aceitacdo dos enunciados. Dentro da concepcdo pragmatica,
encontram-se 0s enfoques da retorica, centrados “na ideia de persuadir um
auditério, que, na argumentagédo, assume um papel basicamente estatico” (Atienza,
2017, p. 40) e da dialética “em que a argumentagado tem lugar entre participantes
(proponente e oponente) que assumem um papel dindmico: entre eles ha uma
interacdo constante” (Atienza, 2017, p. 40).

Importante notar que as trés concep¢bes acima descritas ndo sao
incompativeis ou excludentes. Tampouco a argumentacao, no mundo real, limita-se

a ser o tipo ideal pensado por determinada perspectiva. Na verdade, a
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argumentacao real mescla os diferentes valores de cada uma das concepcfes. A
argumentacao juridica, por exemplo, vincula-se tanto ao valor de certeza da
concepcgao formal quanto aos valores de verdade e de justica da perspectiva
material. Ademais, também se vincula ao ideal de motivagdo da concepcgéo
pragmatica, tendo em vista que expOe suas razdes a fim de persuadir (Atienza,
2017, p. 42-43). Por conta disso, a teoria da argumentacdo juridica proposta por
Manuel Atienza ndo se restringe a apenas uma das concepc¢des, mas as aborda
como “dimensdes que podem ter um maior ou menor peso, dependendo do contexto
ou da perspectiva que se assuma” (Atienza, 2017, p. 43).

Faz-se necessario, aqui, um parénteses. A teoria standard da argumentacéo
juridica faz uma nitida diferenciacdo entre o contexto de descoberta e o contexto de
justificacdo das decisdes. O contexto de descoberta se resume aos motivos que
levaram a tomada de determinada deciséo, ou seja, explicam o porqué da decisao.
Ja o contexto de justificacdo corresponde as razdes expressas da argumentacao e
justifica a decisédo, sendo o objeto de estudo da teoria standard. Manuel Atienza,
contudo, explica que tal distincdo ndo € tdo clara, isso porgue “é perfeitamente
possivel que uma razao explicativa tenha também forga justificativa” (ATIENZA,
2017, p. 45). De todo modo, a andlise e a avaliacdo de determinada decisdo parte
das razbGes expressas, da justificativa da tomada de decisdo. Assim, apesar da
auséncia da nitidez proposta pelos expertos da teoria standard, debrucar-se sobre
determinada deciséo juridica significa debrucar-se sobre o contexto de justificacéo.

Pois bem, retornando o raciocinio para as trés concepcdes ora descritas,
certo € que todas contribuem, em alguma medida, para analisar decisdes juridicas.

A concepcéo formal ensina que os argumentos S40 compostos por trés
elementos: a premissa, a conclusdo e a inferéncia, que é a relagdo estabelecida
entre as premissas e a conclusao. A validade formal de tal relacéo é dada pela regra
do modus ponens: se a premissa (P’) implica a condicional (Q’), P’ é verdade, entao
Q’ é verdade. Por exemplo, se hoje fizer sol (P’), vou ao clube (Q’). Hoje faz sol (P’ é
verdade), entdo, vou ao clube (entdo, Q’ é verdade). Em outras palavras, o modus
ponens € a regra que dita que “a partir de um enunciado condicional e da afirmagéao
de seu antecedente, pode-se derivar a afirmagao do consequente” (Atienza, 2017, p.
50).

No Direito, a subsuncéo, forma de argumento geralmente utilizada, assume

o modelo de um modus ponens: diante das circunstancias P’, a consequéncia
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juridica deve ser Q. No caso concreto, observou-se P’. Logo, a consequéncia
juridica deve ser Q. Subsomem-se, portanto, os fatos a norma (Atienza, 2017, p. 59-
60).

Note-se que a concepc¢do formal lanca méo da l6gica. Assim, ao apresentar
os argumentos de forma esquematizada, ou seja, ao formaliza-los, evita-se a
imprecisdo da linguagem natural e facilita-se a compreensédo e a analise de sua
estrutura (Atienza, 2017, p. 51). Manuel Atienza, apesar de ndo se valer da l6gica
propriamente dita, também propde a representacdo esquematica da argumentagao
por meio de linguagem artificial, possibilitando o entendimento da estrutura
argumentativa, conforme se vera nas proximas subsecoes.

Considerar os elementos formais dos argumentos € de suma importancia do
ponto de vista analitico e estratégico, pois permite, por exemplo, encontrar as
fragilidades dos argumentos, tanto para torna-los sdlidos quanto para refuta-los.
Assim, a légica, apesar de ndo ser um instrumento suficiente, € essencial na
argumentacao juridica (Atienza, 2017, p. 68).

Contribuicdo importante da concepc¢éao formal é, ainda, a diferenciacéo entre
deducdo e inducdo. No raciocinio dedutivo, a inferéncia entre as premissas e a
conclusao é necessaria. O exemplo de modus ponens anteriormente descrito (Se
hoje fizer sol, vou ao clube. Hoje faz sol. Entdo, vou ao clube) representa essa
espécie de raciocinio. Veja-se que apesar de a conclusdo ser extremamente segura,
ela ndo produz conhecimento para além daquele contido nas premissas. Assim, na
deducéo, se as premissas forem verdadeiras, também a conclusdo o sera (Atienza,
2017, p. 52-54).

J& no raciocinio indutivo, a passagem das premissas a conclusdo nédo é téo
segura. Para continuar no mesmo exemplo: Se hoje fizer sol, vou ao clube. Hoje
acordei com raios de luz entrando pela janela. Entdo, vou ao clube. Apesar de ser
provavel que os raios de luz sejam, de fato, os do sol, ndo se pode descartar —
apenas pelas premissas dadas — que 0s raios que entraram pela janela sao de luz
artificial, por exemplo, e que, na verdade, hoje chove. Assim, na inferéncia indutiva,
a veracidade das premissas pode nao significar a verdade da conclusao (Atienza,
2017, p. 53-54).

No contexto juridico, ambas inferéncias dedutivas e indutivas s&o
comumente utilizadas. Ao afirmar, por exemplo, que uma pessoa que mata outra

deve ser condenada a pena minima de seis anos de reclusao; A casou a morte de B;
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A deve ser condenado a pena minima de seis anos de recluséo, esta-se diante da
deducéo.
Contudo, caso a afirmacgao seja:
a testemunha T afirmou que viu como A ameagava com uma pistola B em
um lugar L e em um tempo T; a autdpsia mostrou que B faleceu no lugar L e
no tempo T por disparos de uma pistola; quando a policia foi deter A,
encontrou em seu poder a pistola que logo se provou ser a mesma com que

alguém havia disparado contra B; portanto, A causou a morte de B (Atienza,
2017, p. 52),

O raciocinio € indutivo. Dando continuidade ao raciocinio juridico, partir-se-a
da premissa fética de que A causou a morte de B. Se houver a premissa normativa
de que uma pessoa que mata outra deve ser condenada a pena minima de seis
anos de recluséo, concluir-se-a, dedutivamente, que A deve ser condenado a pena
minima de seis anos de reclusdo. Assim, no raciocinio com normas, tem-se que se a
premissa fatica é verdadeira e a normativa é correta, por uma inferéncia dedutiva — a
ja vista subsuncao dos fatos a norma —, chegar-se-a a uma conclusdo também
correta (Atienza, 2017, p. 55).

Na argumentacao juridica, portanto, apesar de a subsuncdo — a qual,
lembrando, assume o modelo de um modus ponens e tem inferéncia dedutiva — ser
a forma de argumento geralmente utilizada, outros tipos de argumentos sao
necessarios tanto para justificar a premissa fatica, quanto para fundamentar a
premissa normativa que permitirdo a subsuncédo dos fatos as normas (Atienza, 2017,
p. 60).

Assim, a concepcéao formal, apesar de sua importante contribuicdo para a
argumentacao juridica, ndo a esgota.

A contribuicio da concep¢do material, por sua vez, esta no
comprometimento com a matéria sobre a qual se argumenta. As premissas deixam
de ser meros enunciados — como eram nha perspectiva formal — e passam a ser
expressodes de razbes e de fatos. Entdo, ao afirmar que A causou a morte de B e
gue A deve ser condenado a pena minima de seis anos de reclusdo, mais do que a
preocupacdo com a validade da inferéncia, deve-se preocupar com a verdade da
premissa fatica (A casou a morte de B) e com a corre¢céo da conclusdo (no exemplo,
com o cumprimento do dever de impor a sangao correta, ou seja, de ser correto que
A deve ser condenado a pena minima de seis anos de reclusédo) (Atienza, 2017, p.
70-71).
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Dessa maneira, o raciocinio juridico pode ser classificado, de forma geral,
como um raciocinio pratico. Em contraposi¢cdo ao raciocinio tedrico — em que as
premissas e a conclusdo séo descritivas —, o0 raciocinio préatico supde que uma das
premissas e a conclusdo sejam normas ou, a0 menos, estejam vinculadas a
determinada acédo, direcionando-se a justifica-las (Atienza, 2017, p. 71-73). A
premissa normativa, nesse contexto, € uma razao juridica sistematica, pois esta
incluida no ordenamento juridico. A outra premissa, normalmente de carater fatico, é
razdo extrassistematica, tendo em vista que se encontra fora do ordenamento
juridico. A concluséo, ao relacionar ambas as razdes, deve integrar de forma correta,
o ordenamento juridico (Atienza, 2017, 76-79).

E preciso ressaltar, ainda, que as premissas, na concepc¢do material, sdo
atribuidos pesos. Para que determinada premissa seja relevante, € preciso que ela
seja (i) aplicavel, ou seja, que a premissa normativa se encaixe nos fatos; (ii)
interpretada, que se chegue aquela premissa normativa ou fatica por meio de um
processo interpretativo adequado a partir da norma bruta; (iii) valida, a premissa
normativa precisa ser uma norma valida do ordenamento juridico e a premissa fatica
deve ser, além de verdadeira, obtida de forma valida, excluindo disso, por exemplo,
as provas proibidas (Atienza, 2017, p. 79-80).

Sopesar as premissas € especialmente relevante nos casos dificeis, aqueles
em que ndo existe, no ordenamento juridico, uma regra especifica que regule a
qguestao (lacunas normativas) ou em que a norma que, em tese, se aplica ao caso
nao parece justa ou adequada, havendo um desajuste entre o que a regra determina

e a razdo de sua existéncia (lacunas axiolégicas).

Nesses casos, é necessario recorrer aos principios (que séo razdes nao
peremptorias), ou seja, é necessario ponderar, sopesar as diversas razdes
concorrentes para determinar qual (que conjunto) tem um maior peso
(Atienza, 2017, p. 81).

A concepcao material, embora de inegavel importancia, tampouco consegue
abranger toda a complexidade da argumentacéo juridica. A concepc¢ao pragmatica,
entdo, sem descartar as dimensdes formal e material da argumentacdo, mas tendo
consciéncia dos limites de cada abordagem, propfe-se a dar conta da integralidade
da argumentacao (Atienza, 2017, p. 87).

Na concepcéao pragmatica, da-se foco a elementos da argumentacao outrora

nao considerados: seus participantes, bem como seus respectivos objetivos e as
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regras de comportamento que seguem. Assim, tanto sob o enfoque dialético, em que
ambos os atores desempenham papel ativo, quanto sob o retérico, em que apenas
um dos participantes tem papel ativo, a énfase da concepcédo pragmética recai sobre
a argumentacdo como atividade voltada a obter determinado fim. Cabe pontuar que
a distincdo entre retérica e dialética ndo é imiscivel, devendo-se falar em uma
gradacdo em que as argumentacdes sdo mais ou menos retéricas ou dialéticas.
Dessa maneira, o discurso juridico, por voltar-se a acao e vincular-se a persuasao,
encontra-se em uma posicao intermediaria da escala (Atienza, 2017, p. 85-89).
Conhecendo a contribuicdo de cada concepcdo, Manuel Atienza entende
que
para abarcar adequadamente a dimensdo argumentativa no Direito,
teriamos de considerar (distinguir, para em seguida integrar em uma teoria

complexa) os componentes formais, materiais e pragmaticos (dialéticos e
retoricos) que existem em toda argumentacéo (Atienza, 2017, p. 99).

O autor propde, entdo, uma metodologia para analisar e avaliar
argumentacoes juridicas, bem como para argumentar no Direito.

De inicio, para a andlise, recomenda-se a representacdo dos argumentos e
das proprias argumentacdes em que eles estdo inseridos. Dessa forma, é possivel
visualizar, em uma argumentacdo complexa, como 0s argumentos interagem entre
si, bem como distinguir as partes da argumentacdo para analisa-las. O modelo
proposto, ao incorporar a perspectiva pragmatica da argumentacao, pretende, para
além de incluir os aspectos formais e materiais, dar conta do fluxo argumentativo
(Atienza, 2017, p. 100-101).

Manuel Atienza propde o uso de diagramas e setas para representar

tanto o aspecto inferencial — a passagem de uns argumentos a outros —
guanto os tipos de enunciado (a natureza das premissas e seu conteldo

proposicional) e os diversos atos de linguagem que séo levados a cabo em
cada um desses passos (Atienza, 2017, p. 102).

Para tanto, baseia-se na ideia de que a argumentacdo parte de uma
pergunta-problema para chegar a uma resposta-solucéao, de que os argumentos sao
razdes para defender ou atacar alguma tese e de que a linha argumentativa é
composta por um bloco de argumentos no mesmo sentido (Atienza, 2017, p. 102). O
esquema de representacdo da argumentacdo é assim descrito pelo autor:

O ponto de partida consiste em conceber a argumenta¢cdo como um fluxo de
informagBes que vai desde a colocacdo do problema que suscita a
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necessidade de argumentacdo até a sua solucdo. Este fluxo pode ser
representado mediante linhas (0s passos que ndo sdo argumentativos,
inferenciais) ou mediante setas que indicam tratar-se de um argumento a
favor ou contra uma determinada tese.

Além destes argumentos, que podem ser chamados de simples, pode-se
representar diversos tipos de argumentos complexos. Ou seja, pode ser que
se trate de varias razdes independentes entre si ou que estejam interligadas
de formas diversas (conjuntiva ou disjuntivamente), pode ser que uma razao
ataque ou apoie diretamente uma tese, ou ainda que 0 ataque ou 0 apoio se
refira a inferéncia, na passagem de um enunciado para outro. E todos esses
tipos de relacBes de inferéncia podem ser atribuidos pesos variaveis: pode
tratar-se de uma inferéncia dedutiva ou ndo dedutiva, e neste Ultimo caso,
seu peso poderia ser maior ou menor (Atienza, 2017, p. 102-103).

Para além dos argumentos, sejam eles simples ou complexos, o esquema
proposto por Manuel Atienza também logra representar o elemento material das
argumentacdes: as razbes com conteudo proposicional, as definicbes conceituais,
as normas, 0s principios e até mesmo as perguntas. E possivel, ainda, retratar a
intencdo comunicativa a qual visa a argumentacdo, na medida em que 0 esquema
nao abarca tdo somente a colocacdo do problema e sua solucdo, mas também
representa perguntas, afirmacfes, negacdes e/ou suposi¢cdes que sdo feitas no
decurso do processo argumentativo (Atienza, 2017, p. 103).

A limitacdo do modelo proposto, segundo o proprio autor, reside na sua
incapacidade de representar se a linguagem utilizada foi imprecisa ou apaixonada,
por exemplo, mas 0s aspectos retdricos e dialéticos como a estrutura e a ordem da
argumentacéo, o foco e o dialogo argumentativo séo captados no esquema (Atienza,
2017, p. 103-104).

Como o0 esquema proposto foi pensado para representar a justificacao
judicial — a argumentacao levada a cabo pelos juizes para decidirem os diferentes
casos que tramitam perante o Poder Judiciario — faz-se necessario, antes de coloca-
lo em prética, analisar em que medida a justificacdo das agéncias reguladoras ao
decidirem revisfGes extraordinaria para recompor o equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos de concessao se aproxima da justificac&o judicial. Isso porque, como 0
proprio autor esclarece, o esquema proposto “é suficientemente flexivel para, a partir
dai, ser entendido (com algumas modificacbes), a outros tipos de argumentacao
juridica” (Atienza, 2017, p. 104).
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3.2 DECISOES ADMINISTRATIVAS X DECISOES JUDICIAIS: A FUNCAO
JUDICANTE DAS AGENCIAS REGULADORAS E O DEVER DE
FUNDAMENTACAO

O Direito Processual brasileiro € disciplinado por principios constitucionais,
como os do contraditorio e da ampla defesa, o da isonomia, os do juiz natural e da
inafastabilidade da jurisdicdo, o da razoavel duracdo do processo e o da motivagado
das decisdes judiciais, esse ultimo foco da presente subsecdo (Camara, 2022, p.
22). Nesse sentido, o art. 93, IX, da Constituicdo determina que “todos os
julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciario serdao publicos, e fundamentadas todas
as decisOes, sob pena de nulidade [...]" (Brasil, 1988a).

Os trés principais diplomas processuais do ordenamento juridico — Codigo
de Processo Civil (CPC), Cédigo de Processo Penal*® (CPP) e Consolidagdo das
Leis do Trabalho'® (CLT) —, acabam, cada um de seu modo, por reproduzir o
principio constitucional da motivagdo. De acordo com o art. 15 do CPC, o diploma
aplica-se supletiva e subsidiariamente quando da auséncia de normas que regulem
0S processos administrativos (Brasil, 2015a). Como se pretende averiguar as
semelhancas e as diferencas entre decisfes judiciais e administrativas para, entéo,
justificar ou afastar a possibilidade de utilizacdo da teoria de Manuel Atienza na
analise das decisdes da ANAC, as normas de processo civil servirdo como
representativas do processo judicial.

O CPC prevé expressamente que
0 processo civil sera ordenado, disciplinado e interpretado conforme os
valores e as normas fundamentais estabelecidos na Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil, observando-se as disposi¢cdes deste Cadigo
(Brasil, 20154, art. 1).

Ainda, reproduzindo a previsao constitucional, o diploma dispde que “todos os
julgamentos dos 6érgéos do Poder Judiciario serdo publicos, e fundamentadas todas
as decisdes, sob pena de nulidade” (Brasil, 2015a).

O principio da motivacdo — ou da fundamentacéao das decisdes judiciais — €&,

portanto, integrante do sistema constitucional que deve ser observado nos

15 O art. 564, V, do CPP prevé que ocorrera nulidade “em decorréncia de decisdo carente de
fundamentagéo” (Brasil, 1941).

16 “Da decisdo deverdo constar o nome das partes, o resumo do pedido e da defesa, a apreciacédo
das provas, os fundamentos da deciséo e a respectiva conclusdo” (Brasil, 1943, art. 832).
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processos judiciais. Fundamentar uma decisdo significa expor as razfes que, do
ponto de vista juridico, justificam a conclusdo alcancada. Dessa forma, o decisor
legitima o constitucional e, também, democraticamente, a decisdo tomada, tendo em
vista que, ao apontar os motivos que a justificam, explica porque a decisdo é a
correta para resolver o caso concreto (Camara, 2022, p. 294).

O direito de ter uma deciséo juridica fundamentada deve ser observado em
sua dimensao material. N&do basta, assim, que a fundamentacdo seja meramente
formal, o que, a rigor, constitui um simulacro de fundamentacdo ou uma
fundamentacéo ficticia, tendo em vista que nao justifica propriamente a decisao.
AfirmacGes como “presentes os requisitos, defere-se a medida” e “indefere-se por
falta de amparo legal” sdo exemplos de simulacros de fundamentacdo. Ao né&o
responder questdes como “Por que se podem considerar presentes os requisitos? E
gue requisitos sao esses? O que significa ‘falta de amparo legal’? Ha alguma
vedacao? Onde esta a proibicao? Por que ela se aplica ao caso?” (Camara, 2022, p.
295), fica evidente que as afirmacdes exemplos ndo sdo capazes de justificar
satisfatoriamente a deciséo tomada.

A motivacdo correlaciona-se com o contraditério, ha medida em que uma
deciséo produzida em contraditério € uma decisao produzida com a participacdo dos
sujeitos do processo, com o0 debate processual e com a consideragdo tanto dos
argumentos deduzidos pelas partes quanto dos eventualmente suscitados de oficio
pelo juizo. Assim, ao ler a fundamentagéo da decisdo, saber-se-4 se os argumentos
levantados foram considerados e, consequentemente, se o contraditério substancial
foi observado. “Sendo o processo um procedimento em contraditério, torna-se
absolutamente essencial que toda decisdo judicial seja substancialmente
fundamentada” (Camara, 2022, p. 295).

Pormenorizando o principio da motivacdo, o art. 489, 81°, do CPC
estabeleceu um conteddo minimo a ser observado pelas decisbes judiciais.
Atingindo esse minimo, além de se garantir a observancia do contraditorio, garante-
se a verdadeira fundamentacdo da decisdo e, por conseguinte, sua validade e

legitimacao constitucional e democrética.

Art. 489. S&0 elementos essenciais da sentenca:

| - o relatério, que conter4 os nomes das partes, a identificagdo do caso,
com a suma do pedido e da contestacdo, e o registro das principais
ocorréncias havidas no andamento do processo;



50

Il - os fundamentos, em que o juiz analisara as questdes de fato e de direito;

Ill - o dispositivo, em que o juiz resolvera as questdes principais que as
partes lhe submeterem.

§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutoria, sentenca ou acordao, que:

| - se limitar a indicacéo, a reproducao ou a parafrase de ato normativo, sem
explicar sua relacdo com a causa ou a questéo decidida;

Il - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo
concreto de sua incidéncia no caso;

Il - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisao;

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de,
em tese, infirmar a conclusdo adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar
seus fundamentos determinantes nem demonstrar que o0 caso sob
julgamento se ajusta aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente
invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de distincdo no caso em
julgamento ou a superacdo do entendimento.

§ 2° No caso de colisédo entre normas, o juiz deve justificar o objeto e os
critérios gerais da ponderagdo efetuada, enunciando as razdes que
autorizam a interferéncia na norma afastada e as premissas faticas que
fundamentam a concluséo.

§ 3° A deciséo judicial deve ser interpretada a partir da conjugacéo de todos
os seus elementos e em conformidade com o principio da boa-fé (Brasil,
2015a).

Como se infere do texto legal, a sentenca deve ser composta por trés
elementos essenciais: o relatério, a fundamentacao e o dispositivo. O relatério nada
mais € do que um resumo do processo, no qual o decisor deve narrar brevemente 0s
eventos relevantes ocorridos no curso processual, sendo que o art. 489, |, do CPC
predetermina que a identificacdo das partes e do processo, bem como a sintese da
inicial e da contestacdo sdo pertinentes e devem constar do relatério. A
fundamentacdo, como ja visto, “é o elemento consistente na indicagdo dos motivos
que justificam, juridicamente, a concluséo a que se tenha chegado” (Camara, 2022,
p. 293). O dispositivo, por sua vez, é a conclusdo na qual efetivamente se encontra a
deciséo.

Ao proferir a sentenca contendo relatério, fundamentacéo e dispositivo, esta-

se diante da justificativa expressa da tomada de decisdo, ou seja, nos termos da
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teoria stardard, esta-se diante do contexto de justificacdo, exatamente o objeto de
estudo da teoria de Manuel Atienza aqui utilizada.’

Isso também se aplica ao processo administrativo.

O desenvolvimento do Direito consolidou a importancia do processo
administrativo na medida em que a processualidade balizou a atuacdo do Estado
permitindo ndo sé um maior controle, mas também uma atuacdo mais transparente e
legitima (Schwind, 2022, p. 283). Ademais, é importante lembrar que o art. 5°, LV, da
Constituicdo garantiu aos litigantes, também nos processos administrativos, “o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes” (Brasil,
1988a).

Assim, a Lei n° 9.784/99, que regula o processo administrativo federal —
aplicavel aos processos que tramitam na ANAC —, adquire bastante relevancia.

Além de, em consonancia com o dispositivo constitucional, prever que a
administracdo publica deve obedecer, dentre outros, aos principios constitucionais
da ampla defesa e do contraditorio (Brasil, 1999, art. 2), a Lei n°® 9.784/99 assegura
aos administrados o direito de “formular alegag¢des e apresentar documentos antes
da decisao, os quais serao objeto de consideragao pelo érgdo competente” (Brasil,
1999, art. 3, inc. lll). Em adigéo, o art. 50, 81°, prevé que os atos administrativos
devem ser motivados e que a motivacdo deve ser explicita, clara e congruente
(Brasil, 1999).

Nesse sentido, o STF, em julgamento de precedente representativo da
Sumula Vinculante n° 38, explicitou que a Constituicdo de 1988 ampliou o direito de
defesa, de forma a inclui-lo, em seu viés substancial, também aos processos
administrativos. Assim, mais do que se manifestarem no processo e serem
informados dos atos processuais, os administrados tém direito de ver seus

argumentos considerados pelo 6rgao administrativo julgador:

17 Manuel Atienza reconhece que a inteligéncia artificial, mais do que um novo instrumento
tecnoldgico, tem o potencial de alterar relag@es, inclusive no que tange a argumentagéo juridica.
Embora seu uso pelos juizes ainda ndo esteja bem estruturado na teoria do autor, Manuel Atienza
afirma, sem muitos detalhes, que a inteligéncia artificial pode ser um instrumento extraordinario,
mas que necessita regulamentacao, sob pena de ameaca a democracia (Conferencia [...], 2023).

18 “Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditorio e a ampla
defesa quando da decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato administrativo que
beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concesséo inicial de
aposentadoria, reforma e pensao” (Brasil, 2007).
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3. Direito de defesa ampliado com a Constituicdo de 1988. Ambito de
prote¢@o que contempla todos o0s processos, judiciais ou administrativos, e
ndo se resume a um simples direito de manifestagéo no processo.

4. Direito constitucional comparado. Pretensao a tutela juridica que envolve
ndo so6 o direito de manifestacédo e de informacgéo, mas também o direito de
ver seus argumentos contemplados pelo 6rgéo julgador.

5. Os principios do contraditorio e da ampla defesa, assegurados pela
Constituic@o, aplicam-se a todos os procedimentos administrativos.

6. O exercicio pleno do contraditério ndo se limita a garantia de alegacao
oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas implica a possibilidade de ser
ouvido também em matéria juridica (Brasil, 2004a).

Ampliar o direito de defesa nos processos administrativos, incluindo-o em
seu viés substancial, representa a “extensdo de garantias essenciais do processo
judicial aos interessados dos processos administrativos, 0 que aproximou seus
regimes juridicos” (Marrara, 2020, p. 83).

Produzir uma decisdo em contraditério significa, também em &ambito
administrativo, garantir a participacéo dos envolvidos,

de modo que a decisdo administrativa a ser proferida resulte do confronto
dialético, em que os argumentos sejam examinados, mesmo que venham a

ser, posteriormente e motivadamente, refutados pela autoridade competente
(Fortini, 2022, p. 72).

Nesse sentido, tal como nos processos judiciais, a Lei n® 9.784/99 reforca a
previsdo constitucional de que o decisor esta obrigado a considerar as alegacdes
das partes do processo, acolhendo-as ou refutando-as motivadamente (Fortini,
2022, p. 76).

No que tange especificamente as agéncias reguladoras, a Lei n°® 13.848/19
dedicou um capitulo para disciplinar seu processo decisorio. Embora ndo se
mencionem 0s processos de revisdo extraordindaria para recompor o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessdo, ndo se pode deixar de notar a
consagracdo do principio da motivacdo em todas as decisbes das agéncias
reguladoras. Nesse sentido, o art. 5° do referido diploma previu que “a agéncia
reguladora devera indicar os pressupostos de fato e de direito que determinarem
suas decisdes, inclusive a respeito da edicdo ou n&do de atos normativos” (Brasil,
2019a).

Assim, ao indicar os elementos faticos e juridicos essenciais as decisfes,

possibilita-se que os administrados potencialmente atingidos pela decisédo, a ela
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reajam, em outras palavras, a motivacdo mostra-se essencial na garantia do
contraditorio (Marrara, 2020, p. 89-90).

A motivacdo em ambito administrativo — incluindo, portanto, nas agéncias
reguladoras —, a teor do ja citado art. 50, 81° da Lei n® 9.784/99, ndo precisa ser
extensa e pode evocar documentos anteriormente juntados aos autos; contudo, é
necessario que a motivacao seja “efetivamente conclusiva e com a explicitagdo dos
motivos que levaram ao convencimento da autoridade competente para proferir a
decisao final” (Dallari, 2020). Apesar de a Lei n° 9.784/99 nao especificar como deve
ser feita tal motivacdo!®, a aplicacédo supletiva e subsidiaria do CPC aos processos
administrativos garante que seja aplicado a decisdo administrativa tudo o que o CPC
estabelece como requisito da sentenga, conforme art. 489 supratranscrito (Dallari,
2020).

As decisdes administrativas, portanto, devem conter um relatério com o
resumo do processo, a fundamentacdo indicando motivos de fato e de direito que
justifiguem a concluséo obtida e o dispositivo explicitando a conclusao propriamente
dita. Assim, tal como nos processos judiciais, a justificativa expressa da tomada de
deciséo consiste no contexto de justificacao.

Ao resolver conflitos envolvendo agentes econbémicos que operam no setor
regulado ou entre tais agentes e 0s usuarios, portanto, as agéncias reguladoras
exercem funcdo que se aproxima a de um magistrado. Em razdo do dever de
motivacdo que obriga a Administracdo a fundamentar seus atos decisorios,
respalda-se, entdo, a possibilidade de aplicacdo do esquema proposto por Manuel
Atieza as decisdes da ANAC nas revisfes extraordinarias para recomposicao dos

contratos de concessao em razao da pandemia de COVID-109.

3.3 METODOLOGIA PARA SELECAO DA NOTA TECNICA N° 55/2020/GERE/SRA

Tendo em vista que a pandemia de COVID-19 foi considerada, pela
Organizacao Mundial da Saude (OMS), tendo ocorrido no periodo entre 11 de marco
de 2020 e 5 de maio de 2023 (WHO, [entre 2019 e 2025]), foi adotado, no presente

trabalho, o mesmo marco temporal.

19 Isso ndo significa, contudo, que a motivacdo ndo tem parametros. A Lei n® 13.874/19, por
estabelecer que é dever da administragdo publica evitar o abuso do poder regulatério, pode servir
de norte para a motivacdo das decis6es das agéncias reguladoras, por exemplo (Brasil, 2019c).
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Entdo, foram selecionados os aeroportos cujos contratos de concessao
permaneceram vigentes durante todo o periodo pandémico. Por meio da pagina web
https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes (ANAC, 2023a) verificaram-se a
data de inicio e o prazo de concessdo de todos os aeroportos concedidos.

Selecionaram-se, entéo, treze contratos?®, conforme quadro 1.

Quadro 1 — Contratos de concesséo vigentes durante toda a pandemia de COVID-19

Aeroporto Inicio da concesséo Prazo da concessao
Bloco Centro-Oeste 04/10/2019 30 anos
Bloco Nordeste 09/10/2019 30 anos
Bloco Sudeste 03/05/2019 30 anos
Brasilia 24/07/2012 30 anos
Campinas 11/07/2012 30 anos
Confins 07/05/2014 30 anos
Floriandpolis 31/08/2017 30 anos
Fortaleza 29/08/2017 30 anos
Galeéo 07/05/2014 25 anos
Guarulhos 11/07/2012 20 anos
Porto Alegre 29/08/2017 25 anos
Salvador 31/08/2017 30 anos
Sédo Goncalo do Amarante 18/01/2012 28 anos

Fonte: elaborado pela autora.

Em seguida, a fim de encontrar o niumero do processo de cada aeroporto,

consultaram-se, no periodo delimitado, todas as atas das reunides da Diretoria

Colegiada da Agéncia, a quem compete decidir 0s processos de revisao

extraordinaria  (ANAC,

2019a). Para tanto,

mediante a

pagina web

https://www.gov.br/anac/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/reunioes-da-

diretoria/reunioes-deliberativas-anteriores

(ANAC,

2023D),

utilizaram-se os

parametros de pesquisa “COVID” e “pandemia” em cada uma das 83 atas das

20 Foram descartados da amostra, por comecarem depois do marco inicial do corte temporal, os
contratos do Bloco Aviacao Geral (24 de maio de 2023), Central (24 de novembro de 2021), Norte
(22 de novembro de 2021), Norte Il (5 de maio de 2023), SP/MS/PA/MG (5 de junho de 2023) e

Sul (21 de novembro de 2021).
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reunides ocorridas no marco temporal determinado. Obtiveram-se, assim, 0s

nameros dos processos conforme quadro 2:

Quadro 2 — Processos de revisdo extraordinaria da pandemia de COVID-19

Aeroporto

Processo

Bloco Centro-Oeste

00058.029834/2021-74

Bloco Nordeste

00058.013084/2020-38

Bloco Sudeste

00058.025583/2021-59

Brasilia 00058.024189/2020-12
Campinas 00058.031596/2020-86
Confins 00058.018527/2020-87
Floriandpolis 00058.022660/2020-38
Fortaleza 00058.020045/2020-97
Galeéo 00058.018827/2020-66
Guarulhos 00058.018824/2020-22

Porto Alegre

00058.018880/2020-67

Salvador

00058.022332/2020-31

Séo Gongalo do Amarante

00058.024185/2020-34

Fonte: elaborado pela autora.

Apos a consulta dos processos por meio da aba de Pesquisa Publica do
Sistema Eletronico de Informacdes (SEI') da ANAC (ANAC, [2024]), foi descartada
da amostra a revisédo extraordinaria referente ao aeroporto de Campinas, uma vez
que o0 acesso ao referido processo € restrito.

Como o objetivo é estudar a argumentacdo da ANAC em relacdo ao
enquadramento da pandemia de COVID-19 na matriz de riscos dos contratos de
concessao, passou-se a buscar, nos processos, a referida discusséo.

De inicio, imaginou-se que a fundamentagéo constaria da primeira deciséo
da Diretoria Colegiada no processo de revisdo extraordinaria. Porém, quando do
exame das decisbes, percebeu-se que aquele o6rgdo nado fundamentou
expressamente o enquadramento da pandemia na matriz de riscos contratual, mas
fez referéncia a notas técnicas que trataram do tema. Selecionaram-se, entdo, as

notas técnicas que debateram o assunto, como indicado no quadro 3.



56

Quadro 3 — Notas técnicas que discutiram o enquadramento da pandemia de
COVID-19 na matriz de riscos dos contratos de concessao

Aeroporto Processo Nota técnica Data

Bloco Centro-Oeste 00058.029834/2021-74 |48/2021/GERE/SRA |04/10/2021
Bloco Nordeste 00058.013084/2020-38 |24/2021/GERE/SRA [ 26/04/2021
Bloco Sudeste 00058.025583/2021-59 |92/2021/GERE/SRA |03/12/2021
Brasilia 00058.024189/2020-12 |65/2020/GERE/SRA [ 29/08/2020
Confins 00058.018527/2020-87 |56/2020/GERE/SRA [ 29/08/2020
Floriandpolis 00058.022660/2020-38 | 72/2020/GERE/SRA | 31/08/2020
Fortaleza 00058.020045/2020-97 | 71/2020/GERE/SRA [ 29/08/2020
Galeédo 00058.018827/2020-66 |59/2020/GERE/SRA | 30/08/2020
Guarulhos 00058.018824/2020-22 |55/2020/GERE/SRA [ 28/08/2020
Porto Alegre 00058.018880/2020-67 | 70/2020/GERE/SRA [ 29/08/2020
Salvador 00058.022332/2020-31 | 75/2020/GERE/SRA [ 10/09/2020
Séao Gongalo do

Amarante 00058.024185/2020-34 | 74/2020/GERE/SRA [ 14/09/2020

Fonte: elaborado pela autora.

Da leitura das notas técnicas, percebeu-se que a discussao de interesse fora
concentrada em capitulo denominado “do enquadramento do pleito”. Entao,
utilizando-se como referéncia a primeira nota emitida pela Agéncia (Nota Técnica n°
55/2020/GERE/SRA, expedida no bojo do processo n° 00058.018824/2020-22, do
aeroporto de Guarulhos — conforme quadro 3 supra) e lancando mao da ferramenta
“‘comparar” do Microsoft Word, confrontaram-se os referidos capitulos de todas as
notas técnicas emitidas pela ANAC (Apéndice A).

Da comparagdo, notou-se que as diferencas entre 0s documentos
consistiam em corre¢cdes gramaticais e ortograficas néo relevantes e em adaptacdes
para o caso concreto, a exemplo de alteracbes dos nomes dos aeroportos, dos
relatos das alegacdes das concessionarias e da mencéo aos atos normativos locais
que visaram a restringir a circulagdo de pessoas. Em outras palavras, ndo foram
identificadas mudancas na argumentacdo da ANAC em relacdo ao enquadramento
do pleito em si.
razao,

Por essa entendeu-se como suficiente o mapeamento dos

argumentos constantes na Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA, uma vez que eles
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foram replicados, na integra, em todas as notas técnicas subsequentes. Na
sequéncia, portanto, serdo representados apenas os argumentos do referido

documento.

3.4 REPRESENTACAO DOS ARGUMENTOS DA ANAC NA NOTA TECNICA Ne
55/2020/GERE/SRA

O objetivo da presente secdo é entender como a ANAC considerou que a
pandemia de COVID-19 se enquadraria na matriz de riscos dos contratos de
concessao aeroportuarias, mais especificamente no risco de forca maior ou caso
fortuito assumido pelo poder concedente. Para tanto, elegeu-se o ja exposto método
de representagao proposto por Manuel Atienza com o fim de mapear os argumentos
da ANAC constantes na Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA.

O referido método

se baseia na utilizag&o de diagramas e setas [...] [no qual] se encontra tanto
0 aspecto inferencial — a passagem de uns argumentos a outros — quanto 0s
tipos de enunciados (a natureza das premissas e seu conte(do

proposicional) e os diversos atos de linguagem que séo levados a cabo em
cada um desses passos (Atienza, 2017, p. 102).

Assim, com a utilizacdo do método proposto, a argumentacdo da ANAC na
Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA sera desenhada, permitindo a visualizacdo das
guestdes nas quais o problema principal se desdobrou, das suposi¢cdoes aventadas,
nas interpretacdes de enunciados normativos empregadas, das provas produzidas e
das razdes adotadas. O diagrama, por contemplar a passagem inferencial entre os
argumentos, possibilitara, também, a identificacdo de eventuais fragilidades na
argumentacao empregada pela ANAC.

O topico “do enquadramento do pleito” da Nota Técnica n°
55/2020/GERE/SRA pode, entéo, ser assim representado:
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Figura 1 — Diagrama completo Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA

Pa
o P 2N Qb(ENAI) Qc(EFAP)
& = T g8 N
> %= T8
T, 7 1 « 16(G)« 1.1¢(PD)
SPb1  SPb2 PREL
9.1b1 - — o X «2¢(PD)" 2.2¢
o0t | 3.20(0)
N ' 4.2c
AN 1201(ET) ~
N 1.201(ET) > 2b1*» ~1.4(PD)
v 3.2b1 - «4d <
' v ~2.4d(IP)
Ab1(ENI)- Nb2 Nc(EFP) Ad(EFP)
Sa

Fonte: elaborado pela autora.

“A argumentacgdo se inicia com a colocagdo de um problema, representado
pela letra maiuscula P, que possui um conteudo proposicional a” (Atienza, 2017, p.
105). No caso concreto, uma vez gque apenas o desequilibrio decorrente de
materializacdo de risco assumido pelo poder concedente pode ensejar revisao
extraordinaria do contrato, a ANAC partiu do seguinte problema [Pa]: a pandemia de
COVID-19 pode ser enquadrada em algum dos riscos assumidos pelo poder
concedente?

A partir da argumentacdo de GRU, a ANAC analisou o possivel
enquadramento da pandemia no risco de caso fortuito ou forca maior que,
contratualmente, € assim definido:

ocorréncia de eventos de for¢ca maior ou caso fortuito, exceto quando a sua
cobertura possa ser contratada junto a instituicdes seguradoras, no

mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices
vigentes que cubram o evento (ANAC, 2012, p. 40, 2020).

Para que seja possivel o referido enquadramento, a ANAC dividiu a
argumentacdo em trés diferentes feixes, demonstrando que a resposta ao problema
Pa depende de trés questbes — “cada uma [delas] representada pela letra Q, que

antecede a letra proposicional” (Atienza, 2017, p 105).
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Figura 2 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: de Pa a Qd(EFAP)

Pa

Ob(EﬁNAI) Qc(EFAP) Qd(EFAP)

Fonte: elaborado pela autora.

A questdo [Qb(ENAI)] pode ser assim resumida: o fato narrado €
caracterizado como evento de forgca maior nos termos do contrato de concessao? A
[QCc(EFAP)]: ha cobertura do evento junto a instituicbes seguradoras? E a
[Qd(EFAP)]: ha efeitos do evento sobre a concesséo?

Debrucando, inicialmente, sobre a primeira questdo, [Qb(ENAI)], tem-se que
a caracterizacdo da pandemia como evento de for¢ca maior € uma questdo do tipo
interpretativo (Enunciado Normativo A Interpretar — ENAI), ou seja, “como deve ser
entendido o conteudo proposicional b, que representa um enunciado normativo a ser
interpretado” (Atienza, 2017, p. 105).

O enunciado normativo, nesse caso, é a parte inicial da proépria clausula

contratual: “ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito, exceto quando a

sua cobertura possa ser contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado
brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices vigentes que cubram o
evento” (ANAC, 2012, p. 40, grifo nosso), o item 5.2.8 do contrato de concesséo do
aeroporto de Guarulhos.

A questdo Qb(ENAI) desencadeia duas possiveis interpretacbes ao

enunciado normativo que, no diagrama, séo representadas como suposi¢coes (SP),
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“ou seja, esse enunciado pode ser entendido de duas maneiras: como b1 ou como
b2” (Atienza, 2017, p. 105).

A SPDb1 é a de que pandemia € um evento de forga maior. J4 a SPb2 é sua
negativa, ou seja, de que a pandemia ndo é um evento de forgca maior. Em
destaque, na Figura 3, a parte do diagrama em que esses pontos foram

representados.

Figura 3 — Diagrama Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA: Qb(ENAI) e respectivas
SPs

Pa

Qb(ENAI)

SPb1 SPb2

Fonte: elaborado pela autora.

Colocando enfoque sobre a SPbl, tem-se que a confirmacdo da pandemia
como evento de for¢ca maior se da por duas razfes independentes [1bl e 2b1].

A razdo 1bl é a caracterizacdo do evento como grave e excepcional. Essa
razao é amparada, no caso concreto, por atos do poder publico derivados da
pandemia, que, no diagrama, conforme se confere da Figura 4, estdo assim
representados: declaragcdo da OMS [1.1bl], Decreto Legislativo n°® 6/2020 [2.1b1],
Portaria PR/CS n° 125/2020 [3.1b1], Portaria PR/CS n° 126/2020 [4.1b1], Portaria
PR/CA n° 133/2020 [5.1b1], Portaria PR/CS n° 152/2020 [6.1b1], Portaria PR/CS n°
340/2020 [7.1bl], Decreto Estadual n® 64.881/2020 [8.1b1], Decreto Municipal n°
36.711/2020 [9.1b1], Decreto Municipal n° 36.727/2020 [9.1b1], Decreto Municipal n®
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36.726 [10.1b1], Decreto Municipal n°® 36.757/2020 [11.1b1] e Decreto Municipal n°
36.900 [12.1b1].

Figura 4 — Diagrama Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA: raz&o 1b1 e seus
amparos

Pa

Qb(EJNAI)

- SPb1
9.1b1 - —

At

Fonte: elaborado pela autora.

Importante pontuar que, na Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, os sete
primeiros atos normativos [1.1b1l a 7.1bl] foram citados no subcapitulo “8.1 Da
caracterizacao da pandemia como evento de forca maior”, que, no mapeamento aqui
proposto, deu origem a questdo [Qb(ENAI)]. J& os cinco ultimos [8.1b1 a 12.1b1]
foram mencionados no subcapitulo “8.3 Efeitos do evento sobre a concessao”, que,
aqui, se desdobrou na questédo [Qd(EFAP)].

Entendeu-se, contudo, que todos os atos normativos amparavam a razao
1b1 para caracterizar a pandemia como evento grave e excepcional, pois a ANAC
reconhece que “somada as medidas adotadas em ambito federal com objetivo de
restringir a entrada de estrangeiros [1.1b1 a 7.1bl], foram empreendidas ac¢bes
locais a fim de restringir a circulagdo de pessoas” (ANAC, 2020c, p. 8),
mencionando, em seguida, os atos classificados como 8.1b1 a 12.1b1.

A segunda razéo independente ([2b1)] que confirma a suposi¢cdo SPbl se
resume a conclusdo do Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU. Tal
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conclusao, por sua vez, ampara-se em dois enunciados tedricos (ET), representados
por 1.2b1(ET) e 1.2b1(ET), bem como em uma terceira razdo independente, 3.2b1,

conforme se confere da Figura 5:

Figura 5 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: razdo 2b1 e seus
amparos

Pa

Qb(E'}slAl)

SPb1

1.2b1(ET) -,
1.2b1(ET) >2b1*
3.2b1 7

Fonte: elaborado pela autora.

O primeiro enunciado teérico, 1.2b1(ET), é o de que o poder publico retém
0s riscos extraordinarios; o segundo, 1.2b1(ET), o de que se aplica a teoria da
imprevisdo; e a terceira razdo, 3.2b1l, é que a pandemia, por ser evento de forca
maior ou caso fortuito, se enquadra na alea extraordinaria do contrato de concessao.

Entretanto, apesar de a Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA atribuir
bastante peso a conclusdo do Parecer n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU
em sua argumentacg&do, conforme indica o sinal de mais acima da seta do 2bl na
figura 5 acima, ela contesta todas as razGes que a amparam [1.2b1(ET), 2.2b1(ET) e
3.2b1], como se detalhara na proxima subsecao.

De todo modo, é com base nas duas razbes independentes [1bl —
caracterizagcao do evento como grave e excepcional e 2b1 — conclusao do Parecer
n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU], que a ANAC faz a passagem de SPbl

(suposicédo de que a pandemia é um evento de forga maior) para a Abl(ENI) —
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afirmacdo de que a parte inicial do item 5.2.8 do contrato de concesséo pode ser

interpretado de modo a enquadrar a pandemia de COVID-19 como ocorréncia de

evento de forga maior, como ilustra a Figura 6:

Figura 6 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: passagem de Qb(ENAI)
para Ab1(ENI)

Pa

Qb(E'}\lAI)

Y
g. =T T & ™
] o % T &~
>, %27 T F
by
81p;
9161 — SPut
LA
At o 12b1ET) .
) 1.2b1(ET) > 2b1*»
v 3.2p1 7
Ab1(ENI)

Fonte: elaborado pela autora.

A referida afirmagédo Ab1(ENI), por sua vez, é o Unico argumento utilizado
pela Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA para a negacédo (N) da suposicédo de que
a pandemia ndo é um evento de forca maior [SPb2]. Com Nb2, portanto, nega-se

gue a pandemia ndo é um evento de forca maior, como representada na sequente

Figura 7:
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Figura 7 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: passagem de Qb(ENAI)
para Nb2

Pa

Qb(ENAI)

SPb2

Ab1(ENI) | Nb2

Fonte: elaborado pela autora.

A segunda questdo, Qc(EFAP), é resolvida por meio de provas, por isso a
indicacdo de Enunciado Fatico A Provar (EFAP). Assim, para responder se ha
cobertura do evento junto a instituicbes seguradoras, a ANAC valeu-se de

documentos comprobatdrios produzidos fora do processo.
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Figura 8 — Diagrama Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA: Pa a Qc(EFAP)

Pa

Qc(EFAP)

Fonte: elaborado pela autora.

De inicio, a ANAC acata o enunciado geral afirmado pela concessionaria de
Guarulhos, 1c(G) de que a pandemia de COVID-19 é “uma situagao jamais antes
vivenciada, cuja possibilidade de ocorréncia sequer era cogitada por quem quer que
fosse” (ANAC, 2020c; GERE, 2020). Tal acatamento se deve a consideracao de que
a concessionaria comprovou o enunciado geral por meio de prova documental (PD),
qual seja, respostas das seguradoras sobre a inexisténcia de cobertura para o
referido evento [1.1c(PD)]. Em destaque, na Figura 9, a parte do diagrama que

representa esse ponto:
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Figura 9 — Diagrama Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA: razédo 1c(G) e seu
amparo

Pa

Qc{EFAP)

+ 16{G)+ 1.1c(PD)

Fonte: elaborado pela autora.

Em adicdo, a propria ANAC produz outra prova documental, 2c(PD): a
manifestacdo da Federacdo Nacional de Seguros Gerais (FenSeg) sobre a
inexisténcia de cobertura securitaria para a pandemia de COVID-19.
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Figura 10 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: razédo 2c(PD) e seus
amparos
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Fonte: elaborado pela autora.

Os argumentos expostos na referida manifestacdo da FenSeg, por sua vez,
sdo citados pela ANAC na Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA como forma de
fortalecer a razédo 2c(PD) e a respectiva passagem inferencial.

O primeiro argumento, 1.2c, é o de que, “segundo o art. 757 do Cdédigo Civil,
o contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados” (FENSEG,
2020 apud ANAC, 2020c, p. 7). Em conexdo, com 2.2c, afirma-se que “o objeto das
apolices emitidas pelas companhias seguradoras reforca isso [0 art. 757 do CdAdigo
Civil]” (FENSEG, 2020 apud ANAC, 2020c, p. 7).

Adiciona-se, ainda, o argumento 3.2c(G) de que a “referida cobertura nao é
e nunca foi possivel de contratacdo junto ao mercado segurador [...] em virtude de
tal cobertura ser incompativel com a natureza do produto” (FENSEG, 2020 apud
ANAC, 2020c, p. 7) e, por fim, 0 4.2.c, de que a FenSeg pesquisou “no mercado e
ndo [identificou] oferta, de maneira genérica, de ‘caso fortuito ou forga maior e
especificamente de Epidemias e Pandemias” (FENSEG, 2020 apud ANAC, 2020c, p.
7).

Entdo, as razbes 1c(G) e 2c(PD) e seus respectivos amparos, conduzem,

juntos, a passagem inferencial para a negagcdo de Qc(EFAP), ou seja, considera-se
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como Enunciado Fatico Provado (EFP) a inexisténcia de cobertura da pandemia

junto a instituicdes seguradoras [Nc(EFP)], conforme ilustra a Figura 11:

Figura 11 — Diagrama Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA: passagem de Qc(EFAP)

para Nc(EFP)
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Fonte: elaborado pela autora.

Por fim, a terceira questdo, se ha efeitos do evento sobre a concessao,

Qd(EFAP), também é resolvida por meio de prova. De acordo com a ANAC, ‘o

evento deve, comprovadamente, causar prejuizos (ou ganhos) relevantes a
concessao” (ANAC, 2020c) e, para realizar a referida comprovacdo, a ANAC

amparou-se em quatro diferentes razbes [1d, 2d, 3d e 4d], como destaca a Figura

12:
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Figura 12 — Diagrama Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA: passagem de
Qd(EFAP) e suas razbes

Pa

Qd(EFAP)

< 1d

«—2d
<« 3d
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Fonte: elaborado pela autora.

A primeira razéo [1d] refere-se a impossibilidade ou o desincentivo do “fluxo
de passageiros e [da] conducdo de diversas atividades comerciais pelo operador
aeroportuario” (ANAC, 2020c) causadas pelo conjunto das ac¢bes locais a fim de
restringir a circulacdo de pessoas, em especial, no caso do Aeroporto de Guarulhos,
o Decreto Estadual n® 64.881/2020 [1.1d], Decreto Municipal n° 36.711/2020 [2.1d],
Decreto Municipal n° 36.727/2020 [3.1d], Decreto Municipal n® 36.726 [4.1d], Decreto
Municipal n° 36.757/2020 [5.1d] e Decreto Municipal n° 36.900 [6.1d], representadas
conforme destaque da Figura 13:
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Figura 13 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: razédo 1d e seus
amparos

Pa

Fonte: elaborado pela autora.

A segunda razao [2d] é a afirmacao da concessionaria de que “de margo a
maio de 2020, o aeroporto registrou queda de aproximadamente 70% do volume de
passageiros processados em relagdo ao previsto para o ano corrente” (GRU, 2020
apud ANAC, 2020c, p. 8). No mesmo sentido, a razdo 3d consiste na indicacao de
que

com relacdo a movimentacdo de cargas recebidas na importacdo e
exportacdo, o que se observou foi uma queda de aprox. 30% entre 0s

meses de mar¢co a maio de 2020, quando comparado com a média de
cargas processadas nos ultimos 12 meses (GRU, 2020 apud ANAC, 2020c,

p. 8).

Ambas as razdes sdo representadas no diagrama conforme destaques da

Figura 14.
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Figura 14 — Diagrama Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA: razbes 2d e 3d
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Qd(EFAP)

«—2d
<+— 3d

Fonte: elaborado pela autora.

A guarta razédo [4d] corresponde a mensuracdo dos impactos decorrentes da
pandemia de COVID-19 sobre o contrato de concessao do Aeroporto de Guarulhos.
No tépico “do enquadramento do pleito” da Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA,
objeto do presente mapeamento, a razdo € apenas mencionada para andlise
posterior. De acordo com a ANAC, “a fim de resguardar o interesse publico, é
necessaria a analise cuidadosa de todas as informacdes e premissas adotadas para
a correta avaliagdo do impacto causado pelo evento que ensejou o pleito” (ANAC,
2020c). Isso significa que os documentos apresentados pela concessiondria com
suas informacdes e premissas [1.4d(PD)] foram posteriormente submetidos a analise
técnica da Agéncia, que resultou em laudo técnico (IP) [2.4d(IP)]. A analise de
ambos — [1.4d(PD)] e [2.4d(IP)] —, entdo, permitiu que a ANAC conhecesse 0

montante a ser efetivamente reequilibrado, como representado na Figura 15:
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Figura 15 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: razéo 4d e seus
amparos

Pa

Qd(EFAP)

_1.4(PD)

2.4d(IP)

Fonte: elaborado pela autora.

Entdo, as razdes 1d, 2d, 3d e 4d e seus respectivos amparos conduzem a
passagem inferencial de Qd(EFAP) para sua afirmacéo, ou seja, afirmou-se que
houve efeitos da pandemia de COVID-19 sobre a concessdo Ad(EFP), como se

representa no diagrama da Figura 16:
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Figura 16 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: passagem de
Qd(EFAP) para Ad(EFP)
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Fonte: elaborado pela autora.

As afirmacbes Ab1(ENI) e Ad(EFP) somadas as negacfes Nb2 e Nc(EFP)
levaram, conjuntamente, a solucdo (S) do Pa. Em outras palavras, a questao sobre a
possibilidade de a pandemia de COVID-19 ser enquadrada em algum risco
assumido pelo poder concedente, foi solucionada pela resposta, sim, a pandemia se
enquadra na matriz de riscos, mais especificamente no risco de forgca maior ou caso
fortuito assumido pelo poder concedente, pois a pandemia € um evento de forca
maior, ndo ha no mercado seguro para cobri-la e houve impacto sobre o contrato de

concessao.
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Figura 17 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: a chegada em Sa

Ab1(ENI) Nb2 Nc(EFP) Ad(EFP)

Sa

Fonte: elaborado pela autora.

Devidamente mapeada a argumentacdo da Nota Técnica n°
55/2020/GERE/SRA, é possivel analisa-la, tarefa que serd objeto da proxima

subsecao.

3.5 ANALISE DA ARGUMENTACAO DA ANAC NA NOTA TECNICA N°
55/2020/GERE/SRA

Quando da representacdo dos argumentos na subsecédo anterior, identificou-
se possivel problema argumentativo tendo em vista que, apesar de a Nota Técnica
n° 55/2020/GERE/SRA atribuir maior peso a razao 2bl, ela contestou todos seus
amparos [1.2b1(ET), 2.2b1(ET) e 3.2bl]. Para localizar a discussdo, retoma-se,

brevemente, o anteriormente exposto.
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Figura 18 — Diagrama Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA: razédo 2b1l e seus
amparos
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Fonte: elaborado pela autora.

Para responder se a pandemia de COVID-19 poderia ser enquadrada em
algum risco assumido pelo poder concedente [Pa], a ANAC desdobrou o problema
em trés questdes. A primeira delas consistiu em verificar se o fato narrado poderia
ser caracterizado como evento de forgca maior [Qb(ENAI)].

A suposicéo inicial [SPb1] era de que a pandemia era um evento de forca
maior e foi confirmada por duas razdes independentes [1bl e 2bl]. A razdo 1bl era
a caracterizacao do evento como grave e excepcional e foi amparada por uma série
de atos normativos [1.1bl a 12.1b1].

A razao 2b1l, foco da presente subsecédo, resumiu-se a conclusdo do Parecer
n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU que, por sua vez, amparou-se nos
enunciados tedricos de que o poder publico reteria 0s riscos extraordinarios
[1.2b1(ET)] e de que se aplicaria a teoria da imprevisdo ao caso [1.2b1(ET)], bem
como na razao de que a pandemia, por ser evento de forga maior ou caso fortuito,
se enquadraria na alea extraordinaria do contrato de concesséao [3.2b1].

Todos esses amparos [1.2b1(ET), 2.2bl(ET) e 3.2bl], porém, sao
contestados, em algum grau, pela Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA.
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Para afirmar que o poder publico retém os riscos extraordinarios [1.2b1(ET)],

o Parecer n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU amparou-se na teoria das

aleas. Explicou, entdo, que, nos contratos de concessdo, os riscos sao divididos

entre as partes, sendo que a regra é que o particular assuma os riscos de natureza

ordinaria ou os riscos do negocio, ao passo que o poder publico assuma os de

natureza extraordinaria. A regra, esclareceu ainda, poderia ser excepcionada por

convencao das partes. Contudo, ndo havendo clausula contratual, mesmo implicita,

dispondo que o concessionario assumiria risco extraordinario, entendeu que se deve
aplicar a teoria das aleas:

O contrato de concessao ou o de arrendamento portuario ndo transfere

necessariamente ao particular todos os riscos do empreendimento. Ha uma

divisdo dos riscos entre as partes. Em atendimento ao principio da

intangibilidade da equagdo econdmico-financeira dos  contratos

administrativos, considera-se que o0s riscos do empreendimento s&o

divididos entre as partes conforme sua natureza ordinaria ou extraordinéria.

Salvo disposicdo contratual em sentido diverso, considera-se que o

contratado assume os riscos ordinarios (ou a alea ordinaria) do negdcio;

enquanto o poder publico assume os riscos extraordindrios (ou a alea
extraordinaria).

[..]

Em suma, a divisdo de riscos estabelecida no contrato pode ser diferente da
gue decorre do modelo tradicional baseado na teoria das aleas, em que o
contratado suporta todos os riscos ordinarios e o poder concedente os
riscos extraordinarios.

[.]

Mas, na falta de disposicdo contratual explicita ou implicita em sentido
contrario, aplica-se a teoria das aleas ordinaria e extraordinaria (Brasil,
2020, p. 4-7).

A Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA, em sentido diametralmente oposto,
afirmou que a teoria das aleas é “demasiado simplista” (ANAC, 2020c, p. 5) para
solucionar os problemas relacionados aos contratos de concessao, por isso, nessa
espécie de contratos, as partes discriminariam os riscos assumidos por cada uma.
Em conclusdo, a ANAC descartou a aplicacdo da teoria das aleas, afirmando que,
no caso concreto, dever-se-ia observar a matriz de riscos do contrato de concessao
impactado pela pandemia de COVID-19:

Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios e
extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma
forma geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas

relacionados as concessbes de servicos publicos, cuja complexidade
autoriza a discriminagdo mais precisa dos riscos assumidos por cada parte
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em uma matriz prépria e especifica, como ocorre na hip6tese do presente
Contrato de Concessédo de Aeroporto n. 002/ANAC/2012-SBGR, motivo
pelo qual a matriz de risco deve ser observada (ANAC, 2020c, p. 5).

Em outras palavras, o Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU
afirmou que a teoria das aleas se aplica salvo se houver convencdo das partes
atribuindo risco extraordinario ao particular. A Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA,
por sua vez, rechagou a aplicacéo da teoria das aleas, reclamando a observancia da
matriz de riscos dos contratos de concessao. No diagrama retratado na figura 18,
tem-se, entdo, que a ANAC, apesar de acolher a razdo 2bl, afastou o amparo
[1.2b1(ET)].

O segundo amparo do Parecer n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU,
como ja mencionado, foi a aplicacdo da teoria da imprevisado [1.2b1(ET)]. De acordo
com o opinativo, em adi¢cdo a assuncao de riscos extraordinarios pelo poder publico,
o particular também estaria protegido pela aplicagcdo da teoria da imprevisao.
Segundo tal teoria, caso se observe um evento extraordinario posterior, cujas
consequéncias sdo imprevisiveis e/ou inevitaveis e gerem onerosidade excessiva a
uma das partes, autoriza-se a revisdo do contrato de concessdo. A aplicacdo da
teoria da imprevisao, contudo, deveria, consoante o parecer, respeitar a divisdo de
riscos acordadas pelas partes:

[...] Além da ‘alea administrativa’, em principio o concessionario também

estaria protegido contra a ‘alea econdmica’, baseada na teoria da
imprevis&o.

[..]

[...] respeitada a divisdo de riscos que decorra expressa ou implicitamente
de cada contrato, creio que esse fato ndo afasta a aplicabilidade da teoria
da imprevisdo a casos concretos. Porém, deve-se considerar que, num
contrato de concessdo, em geral o empreendedor assume uma parcela
maior de riscos em comparagéo aos contratos administrativos comuns.

[.]

Apenas eventos excepcionais justificariam a revisao de contratos com base
na teoria da imprevisdo. Para isso é imprescindivel que se trate de: (i)
evento superveniente e extraordinario; (ii) cuja ocorréncia ou consequéncias
sejam imprevisiveis e inevitaveis; e (iii) que tenha gerado um desequilibrio
muito grande no contrato, ou seja, uma onerosidade excessiva para uma
das partes.

[.]

Por conseguinte, pode-se concluir pela possibilidade de aplicacéo da teoria
da imprevisdo aos contratos administrativos, incluindo os contratos de
concessdo, nheste caso respeitadas as suas caracteristicas proprias e a



78

alocacdo de riscos prevista explicita ou implicitamente no respectivo
instrumento contratual. Mas, para isso, € imprescindivel que se trate de
evento superveniente e extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias
sejam imprevisiveis e inevitaveis e que tenha gerado onerosidade excessiva
decorrente de um significativo desequilibrio no contrato (Brasil, 2020, p. 9,
11-13).

A Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, por sua vez, sequer se debrugou
sobre a teoria da imprevisdo, pois, em seu entendimento, a matriz de riscos ja seria

suficiente para recomposi¢ao do contrato de concessao:

Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisédo extraordinaria,
afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos e
limitagbes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta andlise,
qgual seja, o periodo de marco a dezembro de 2020. Portanto, para fins
deste pleito, entende-se que a observancia da alocacdo contratual dos
riscos é bastante e suficiente para, em prol da razoabilidade, assegurar a
efetiva manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro da concesséo.
Afigura-se, por tais razfes, desnecessario adentrar ao exame especifico
acerca da teoria da imprevisdo (ANAC, 2020c, p. 5).

Ao passo que o Parecer n® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU tenha
afirmado que a teoria da imprevisao se aplica caso néo contrarie eventual divisao de
risco entre as partes em sentido contrario, a Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA
descartou, no caso concreto, a aplicacdo da referida teoria em prol da pronta
utilizacdo da matriz de riscos. Assim, no diagrama da figura 18 acima, conclui-se que
a ANAC acolheu a razdo 2bl, mas sequer analisou o amparo [2.2b1(ET)], pois o
considerou desnecessario.

Por fim, ao afirmar que a pandemia de COVID-19 foi um evento da natureza,
cujos efeitos eram imprevisiveis e inevitaveis, o Parecer n® 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU sustentou seu terceiro amparo [3.2bl]: a pandemia, por ser
evento de forca maior ou caso fortuito, se enquadraria na &lea extraordinaria do
contrato de concessao:

Evidentemente, a disseminacgdo do virus SARS-CoV-2 nao poderia ter sido
evitada pelos concessionarios responsaveis pela exploracdo da
infraestrutura de transportes no Brasil. De igual modo, n&o tinham como
prever a pandemia, muito menos seus efeitos, tampouco condi¢bes de
impedi-los. Mesmo agora, em meio a crise ja instalada, ndo se tem clareza
a respeito dos exatos efeitos que a pandemia ter4 sobre a economia
nacional. Além disso, entendo que o atual estado de coisas decorrente da
pandemia n&o configura evento cujo risco possa ser considerado comum ou
normal ao negécio desempenhado pelos concessionarios de infraestrutura

de transportes. A situacdo que o mundo estéa vivenciando foge claramente a
qualquer padrédo de normalidade.

Por conseguinte, nos limites desta consulta, parece-me fora de duvida de
gue a pandemia do novo coronavirus pode ser classificada como evento de
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“forga maior” ou “caso fortuito”. E certo que, em resposta a disseminacéo da
doenca, foram adotadas medidas de restricdo de mobilidade das pessoas e
mesmo de suspensdo de atividades econdmicas. Tais medidas poderiam
eventualmente ser classificadas como “fato do principe”. Porém, ha de se
reconhecer que a sua causa foi exatamente o potencial de dissemina¢&o do
virus e seus impactos sobre a salde publica. Além disso, a mesmo que o
contrato disponha de modo diferente, ndo ha na pratica maior relevancia em
tentar distinguir se eventual prejuizo sobre os contratos de concesséo seria
decorrente de forgca maior, casa fortuito ou fato do principe, pois em regra
suas consequéncias juridicas seriam as mesmas.

O que importa, a0 menos no ambito desta consulta em tese, é reconhecer
gue o elemento causador do distarbio econémico, ainda que indiretamente,
consistiu claramente num evento da natureza (mutacdo e rapida
disseminacdo de um virus com taxa de letalidade relativamente alta), sendo
gue esse evento ou pelo menos os seus efeitos ndo poderiam ter sido
previstos ou antecipados pelos concessionarios quando da apresentacéo de
suas propostas nos respectivos leildes e tampouco poderiam ter sido por
eles evitados. Por conseguinte, parece-me muito claro que a pandemia do
novo coronavirus (SARS-CoV-2) é evento que caracteriza “dlea
extraordinaria”, capaz de justificar a aplicacdo da teoria da imprevisao
(Brasil, 2020, p. 14-15).

A despeito de ndo compartilhar da mesma concluséo, a razdo 3.2b1l € o Unico
ponto de aproximacgdo da Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA com os amparos do
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU.

Como ja demonstrado no trecho relativo ao amparo 1.2b1(ET), a nota técnica
refutou a aplicabilidade da teoria das &leas, pois entendeu que os contratos de
concessao exigem instrumento mais complexo para lidar com os riscos aos quais
estdo expostos. A ANAC refutou, portanto, a parte principal da razdo 3.2bl, a que
afirmaria que a pandemia se enquadra na &lea extraordinaria do contrato de

concessao:

Cumpre esclarecer que referido parecer aborda também a possibilidade de
aplicacdo da teoria da imprevisdo aos contratos de concessédo. Tal teoria
esta relacionada a “alea econdmica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe), constituem as duas subdivisbes dos
chamados “riscos extraordinarios”, os quais, segundo a doutrina tradicional,
em regra, sdo suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado
assume os ‘“riscos ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que
a teoria dos riscos ordinarios e extraordinarios, embora adequada aos
contratos administrativos de uma forma geral, afigura-se demasiado
simplista para solucionar problemas relacionados as concessdes de
servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais precisa
dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz propria e especifica,
como ocorre na hipotese do presente Contrato de Concessao de Aeroporto
n. 002/ANAC/2012-SBGR, motivo pelo qual a matriz de risco deve ser
observada (ANAC, 2020c, p. 5).

A convergéncia se da apenas em parte do aposto da razédo 3.2b1, ou seja, na

caracterizagcdo da pandemia de COVID-19 como um evento de forga maior. A
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respeito do ponto, a Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA, no ultimo paragrafo do
subcapitulo que versou sobre o tema, expressamente afirmou: “ante todo o exposto
esta area técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizacao do
evento como forga maior” (ANAC, 2020c, p. 5-6).

Em suma, a Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA refutou os amparos do
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU ao recursar a aplicacéo da teoria
das aleas aos contratos de concessdo e ao afirmar a desnecessidade de se
debrucar sobre a teoria da imprevisdo. Contudo, sustentou seu embasamento no
opinativo por convergir sobre parte do aposto de um de seus amparos [3.2b1],
apesar de discordar sobre a conclusdo da mesma razao.

Em outras palavras, a ANAC valeu-se da caracterizacdo da pandemia de
COVID-19 como evento de forga maior defendida no parecer para concluir em
sentido ndo aventado pelo opinativo: a aplicacdo pura e simples da matriz de riscos
contratual seria suficiente para resolver o desequilibrio dos contratos de concessao
do setor aeroportudrio.

A Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, porém, ressalvou a abrangéncia de
sua concluséo. Afirmou que o recorte temporal do pleito do aeroporto de Guarulhos
— de marco a dezembro de 2020 — assegurava a adequabilidade da matriz risco para
resolver o caso sem precisar lancar médo dos outros instrumentos mencionados no
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU:

Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisdo extraordinaria,
afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos e
limitacdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta andlise,
qgual seja, o periodo de marco a dezembro de 2020. Portanto, para fins
deste pleito, entende-se que a observancia da alocacdo contratual dos
riscos é bastante e suficiente para, em prol da razoabilidade, assegurar a
efetiva manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da concesséo.
Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao exame especifico
acerca da teoria da imprevisdo (ANAC, 2020c, p. 5).

Do exposto, é possivel perceber que a ANAC declarou que a matriz de riscos
conseguiria, N0 caso concreto, recompor 0s contratos de concessao sem amparar-
se em bases sOlidas ou, a0 menos, sem sustentar-se nas razdes que afirma se
apoiar. Na proxima secéo, pretende-se investigar se a afirmacéo de que a matriz de
riscos resolve o desequilibrio econdmico-financeiro de evento de forga maior — aqui,

a pandemia de COVID-19 — encontra outros amparos.
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4 O RISCO DAS INCERTEZAS NOS CONTRATOS DE CONCESSAO

4.1 MATRIZ DE RISCOS: COMO CHEGAMOS ATE AQUI?

4.1.1 Dateoria das aleas a matriz de riscos: 0 quebra-cabeca de influéncias

para gerenciar riscos

Em contratos administrativos menos complexos, como é o contrato de
empreitada, por exemplo, o equilibrio econémico-financeiro pode ser mais facilmente
definido. A tradicional teoria das aleas, cunhada para tratar da gestdo dos riscos
contratuais, logra fazer frente a recomposicdo decorrente de possivel evento
desequilibrador (Moreira, 2022, p. 37).

Em termos gerais, a alea ordinaria compreende 0s riscos normais do
negocio, por isso, € alocada ao particular, que deve considera-la em seu
planejamento e precificagdo (Alencar, 2019, p. 177). Os custos relacionados a
operacdo e manutencdo de equipamentos, as flutuacdes normais no pregco de
matérias-primas e os esperados procedimentos burocraticos sdo exemplos de riscos
incluidos na &lea ordinaria.

A d&lea extraordinaria, por outro lado, abrange riscos excepcionais que
extrapolam o que é normalmente esperado durante a execucgdo contratual. Essa
adlea é assumida pela parte publica e gera direito a recomposi¢cdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato (Alencar, 2019, p. 177). Eventos classificados
como caso fortuito, forca maior e fato do principe sdo componentes tradicionais da
alea extraordinéria.

Em se tratando especificamente de contratos de concesséo, para além da
teoria das aleas, o regime juridico brasileiro do equilibrio econémico-financeiro foi
formado a partir da mistura de duas concepc¢des distintas, a francesa e a americana
(Freitas, 2023, p. 45).

Na Franca, a jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés (Conseil d'Etat),
com base na concepcdo de servigco publico da Escola de Bordeaux, construiu o
regime juridico de equilibrio econdmico-financeiro das concessfes. Para a Escola de
Bordeaux, os servicos publicos, na concepcéo sociologica, sao aqueles que, em

razado da solidariedade social, o poder publico deve prestar. Por isso, na acepgao
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juridica do conceito, sobre eles incide um regime especial que visa a garantir sua
devida prestacao (Freitas, 2023, p. 32-33).

Sobre o tema, o0 julgamento do caso Ministre des Travaux Publics c.
Compagnie Geénérale Francaise des Tramways, em 11 de marco de 1910,
estabeleceu um modelo relevante em relacdo aos direitos dos particulares
prestadores de servigos publicos frente as alteragdes unilaterais dos contratos pelo
poder publico (Freitas, 2023, p. 34).

A Compagnie Générale Francaise des Tramways explorava linhas de bonde.
Em 1903, por meio de decreto do prefeito de Bouches-du-Rhéne, exigiu-se o
aumento do numero de trens durante o verdo. O aumento dos custos suportados
pela empresa resultou no questionamento da exigéncia. O Conselho de Estado
Francés, entdo, entendeu pela legalidade do referido decreto, tendo em vista que
seria prerrogativa do poder publico alterar unilateralmente os contratos a fim de
garantir o interesse publico e a adequada prestacdo dos servicos. Dessa
prerrogativa decorreria, porém, o dever de compatibilizacdo da remuneracdo do
particular, uma espécie de indenizacdo ou contribuicdo adicional pelo aumento dos
encargos inicialmente previstos (Freitas, 2023, p. 34-35).

Apesar de a fundamentacao central do julgado néo ter sido especificamente
sobre o equilibrio econémico-financeiro do contrato, mas sim sobre o adimplemento
dos deveres contratuais assumidos pelo poder publico, ndo se pode ignorar que por
meio do julgamento Ministre des Travaux Publics c. Compagnie Générale Francaise
des Tramways, o Conselho de Estado Francés firmou entendimento de que a
empresa prestadora de servi¢o publico tem o direito a equivaléncia entre encargos e
remuneracdo, de modo que o aumento dos encargos contratados deve implicar o
aumento da remuneracdo, entendimento esse que contribuiu para a construcao da
teoria da imprevisao e, consequentemente, da ideia do que é o equilibrio econémico-
financeiro do contrato (Freitas, 2023, p. 35).

Pouco mais de seis anos depois, o julgamento do caso Compagnie Générale
d’Eclairage de Bordeaux c. Ville de Bordeaux acabou por firmar mais um dos
alicerces necessarios para embasar a teoria da imprevisao.

A Compagnie Générale d’Eclairage de Bordeaux fornecia gas para
iluminacao publica da cidade de Bordeaux. Em razdo da 12 Guerra Mundial, contudo,
houve um aumento drastico e significativo no custo do carvdo, matéria-prima para

producdo do gas. Apenas para que seja possivel dimensionar tal aumento, Rafael
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Véras de Freitas ilustra que, em janeiro de 1915, o carvdo custava 35 F/ton.; em
marco do ano seguinte, passou a 117 F/ton., um aumento de 234,29% em quinze
meses (Freitas, 2023, p. 35). Diante da situacdo, a empresa demandou a Ville de
Bordeaux objetivando elevar sua remuneragcédo para fazer frente ao aumento do
custo do carvdo. O pleito, contudo, foi negado. A Compagnie Générale d’Eclairage
de Bordeaux acionou, entdo, o Conselho de Estado Francés (Freitas, 2023, p. 35).

Em 30 de margo de 1916, o Conselho de Estado Francés julgou o caso e
entendeu que a 12 Guerra Mundial era evento excepcional que provocou aumento
significativo dos custos do particular. Isso porque o preco do carvdo estimado
guando da celebracdo do contrato e o preco efetivamente experimentado quando da
execucdo contratual eram sobremaneira dispares. Entdo, para que o particular
pudesse fazer frente as suas obrigacfes sem interrupcdo na prestacao do servigco
publico, ser-lhe-ia devida indenizacdo a fim de compensar a elevacdo de precos
(Freitas, 2023, p. 35-36).

Com base nos precedentes, vé-se que, segundo a tradicdo francesa, o
particular tem direito ao reequilibrio econémico-financeiro se o poder publico alterar
unilateralmente o contrato, como se deu no caso Ministre des Travaux Publics c.
Compagnie Générale Francaise des Tramways; ou se eventos subsequentes,
imprevisiveis e de efeitos incalculaveis alterarem 0s custos e/ou 0s encargos
inicialmente assumidos, como aconteceu com o0 advento da 12 Guerra Mundial no
caso Compagnie Générale d’Eclairage de Bordeaux c. Ville de Bordeaux. Ambos 0s
precedentes, entdo, modelaram a teoria da imprevisdo como consequéncia da
necessidade de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
(Freitas, 2023, p. 36-37).

Nos Estados Unidos, por outro lado, o regime das public utilities resulta em
uma concepcao diferente de equilibrio econdmico-financeiro, tendo em vista que a
regulacdo de precos é embasada pelos conceitos de prudent costs e de fair return.
Em outras palavras, deve-se garantir, concomitantemente, tanto precos justos aos
usuarios do servico quanto o retorno adequado as empresas que exploram
atividades de relevante interesse publico (Freitas, 2023, p. 39-40).

Logo, nos Estados Unidos “a regulacdo econdmica assume uma feicdo de
futuro (‘olhar para a frente’) e propositiva (‘propde melhorias’), ao invés de
retrospectiva (‘olha para tras’) e reativa (‘atua para reparar’)’, como ocorre no regime

francés (Loureiro, 2020, p. 73).
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Apenas para fins de comparabilidade, tome-se como exemplo o caso
Galveston Elec. Co. v. Galveston. A empresa era responsavel pelo sistema de
bondes na cidade de Galveston, no Texas. A tarifa maxima estabelecida pelo
municipio era de US$ 0,05, contudo, por causa do extraordinario aumento de precos
em razao da 12 Guerra Mundial, autorizou-se a cobranca de US$ 0,06 entre 1° de
outubro de 1918 e 5 de junho de 1919. Apss esse periodo, a tarifa foi novamente
reduzida, o que levou a empresa a acionar o Poder Judiciario sob o argumento de
que a diminuicdo da tarifa seria confiscatoria.

A Suprema Corte, apesar de ter rejeitado o pleito sob o fundamento de que
“‘ndo houve qualquer indicacdo de que a acdo do Conselho de Comisséarios da
Cidade de Galveston hostilizasse a concessionaria ou fosse arbitraria ou precipitada,
pois, até entdo, tinham sido considerados os direitos e as necessidades da
empresa'"?! (USA, 1922, p. 258, tradugdo nossa), apresentou fundamentos que bem
ilustram o posicionamento americano sobre o equilibrio econdmico-financeiro.
Naquela oportunidade, afirmou a Suprema Corte que a caracterizacdo do servico
como um public utility, como é a prestacao dos servigos ferroviarios urbanos, justifica
a garantia do retorno justo ao explorador. Assim, o ato da administracdo que reduziu
a tarifa s seria valido se, depois das devidas deducdes, a remuneracao do operador
ainda fosse justa (Freitas, 2023, p. 43-44).

O entendimento brasileiro sobre o equilibrio econémico-financeiro de
concessdes consiste em um hibridismo entre ambos os sistemas, francés e
americano.

No capitulo referente a extincdo dos contratos, por exemplo, o Cdédigo Civil
dedica uma secdo completa a onerosidade excessiva que se alinha a tradicdo
francesa. Os arts. 478 a 480 preveem que, nos contratos de execucao continuada,
eventos extraordindrios e imprevisiveis que acarretem oneracdo de uma das partes
podem levar a resolucdo do contrato. A extincdo contratual, por sua vez, como
também disciplinam os dispositivos, pode ser evitada caso se alterem
equitativamente as condi¢cbes do contrato e/ou as obrigacdes da parte afetada de

modo a evitar o excesso de onerosidade:

21 “There was no suggestion that the action of the Board evidenced hostility to the utility, or that the
Board was arbitrary or hasty. It had been theretofore considerate of the company's rights and
needs" (USA, 1922, p. 258).
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Art. 478. Nos contratos de execucdo continuada ou diferida, se a prestacéo
de uma das partes se tornar excessivamente onerosa, com extrema
vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos extraordinarios e
imprevisiveis, podera o devedor pedir a resolu¢éo do contrato. Os efeitos da
sentencga que a decretar retroagirdo a data da citacao.

Art. 479. A resolugdo podera ser evitada, oferecendo-se o réu a modificar
equitativamente as condi¢des do contrato.

Art. 480. Se no contrato as obrigacdes couberem a apenas uma das partes,
podera ela pleitear que a sua prestacdo seja reduzida, ou alterado o modo
de executa-la, a fim de evitar a onerosidade excessiva (Brasil, 2002).

No ambito do Direito Administrativo, a ja revogada Lei n°® 8.666/93, em
redacdo um pouco truncada, revelava a tradicdo americana ao mencionar o termo
justa remuneragdo. A influéncia francesa, em contrapartida, prevalecia na
proposicado de uma abordagem retrospectiva e reativa, no sentido de que a alteracao
contratual por acordo entre as partes visava reestabelecer o pacto inicial a fim de
manter o equilibrio econdmico-financeiro original do contrato:

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

Il - por acordo das partes:

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre
os encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa
remuneracé@o da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutengéo
do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hip6tese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execug¢do do ajustado, ou,
ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual (Brasil, 1993).

Tendo em vista que o art. 124 da Lei n° 8.666/93 previa a aplicacéo
subsidiaria da referida lei aos contratos de concessdo de servico publico (Brasil,
1993), era possivel evocar a aplicacdo do art. 65, Il, d, da Lei n° 8.666/93; ademais,
tendo em vista que o art. 4° do Decreto-Lei n® 4.657/42 (LINDB) autoriza o recurso a
analogia, aos costumes e aos principios gerais de Direito ante a omissdo legal
(Brasil, 1942), ainda é possivel suscitar a aplicacdo dos supracitados arts. 478 a 480
do Cddigo Civil aos contratos de concessdo. Essas evocacdes revelam a influéncia
da tradicao francesa na medida em que, “diante das incompletudes dos contratos de
concessao, [invoca-se] a aplicacdo, aprioristica, da Teoria da Imprevisdo (e da

onerosidade excessiva)” (Freitas, 2023, p. 244).
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Nesse ponto, importante destacar que, para alguns doutrinadores, a teoria
da imprevisdo nada mais é do que uma faceta da &lea extraordinaria.??
Independentemente de incluir, ou ndo, a teoria da impreviséo na élea extraordinéria,
fato é que a aplicacdo de ambas as teorias — a da imprevisdo e a das éaleas —
encontra maiores dificuldades em contratos administrativos mais complexos.

Os contratos de concesséo inserem-se em realidades mais complexas por
incluirem “vultuoso aporte de recursos e proje¢des estatisticas para mais de duas
décadas, no qual o concessionario competirA em mercados locais, nacionais,
comunitarios e até mesmo globais” (Moreira, 2022, p. 37). Ademais, em razdo do
longo prazo de vigéncia contratual, é certo que se experimentarao “reveses positivos
e negativos oriundos das préprias necessidades socioeconémicas do setor (e
daqueles a ele circundantes)” (Moreira, 2022, p. 37).

Assim, as teorias das aleas e da imprevisdo, por “seus termos imprecisos,
sua incapacidade de prevenir a ocorréncia de eventos desestabilizadores e [pela]
frequente necessidade de judicializagdo dos conflitos” (Alencar, 2019, p. 174),
mostraram-se insuficientes no contexto dos contratos de concessdo, 0 que exigiu a
construcdo de uma concepcao especifica sobre o equilibrio econémico-financeiro,
bem como de instrumentos adequados para recompd-lo diante dessa realidade mais
complexa.

A fim de superar as ineficiéncias das teorias das &leas e da imprevisao,
deslocou-se o foco da resolucdo para a prevencao de conflitos. Para tanto, um dos
instrumentos que passaram a ser adotados foi o de distribuicdo objetiva dos riscos
entre as partes, reparticio essa que deveria estar expressa no contrato de

concessdo. Com essa abordagem, visou-se a incentivar a parte responsavel por

22 “0O conceito de alea extraordinaria costuma ser desdobrado em alea administrativa e &alea

econdmica. Dentro da nogcdo de alea administrativa, estariam os atos provocados pela
Administracdo Publica contratante, diretamente (fato da administragdo) relacionados com o
contrato ou nao (fato do principe). Ja no conceito de alea econdmica, situam-se eventos externos
ao contrato, ndo imputaveis as partes e que abalem a estrutura econdmico-financeira do contrato,
tais como aqueles que constituam caso fortuito, forca maior e teoria da imprevisdo” (Alencar, 2019,
p. 177-178).
“Tradicionalmente, os eventos que podem gerar o dever de reequilibrio foram qualificados de
aleatdrios pela doutrina e pela jurisprudéncia. Ou, melhor: ordinaria ou extraordinariamente
aleatdrios, em alusdo aos riscos ordinarios dos neg6cios privados e as caracteristicas
extraordinarias dos contratos administrativos (&lea ordinaria e extraordindria — esta, administrativa
e econdmica). Aqui ha forte clivagem: os riscos ordinarios seriam arcados pelo contratado ao
passo que os extraordinarios poderiam ser atribuidos & Administracéo (entrando em cena fato do
principe; fato da administracéo; forga maior; teoria da imprevisao etc.)” (Moreira, 2022, p. 374).
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cada risco a evita-lo ou, quando menos, mitigar seus impactos (Alencar, 2019, p.
174).

Esse instrumento ficou conhecido como matriz de riscos e teve reflexos
diretos na legislacéo.

Nesse sentido, a Lei n® 11.079/04, ao disciplinar as PPPs — modalidade
especial de concesséo —, previu a reparticdo de risco entre as partes como clausula
obrigatéria dessa espécie de contrato administrativo:

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:

Il — a reparticAo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso
fortuito, forga maior, fato do principe e alea econémica extraordinaria (Brasil,
2021a);

Mais recentemente, a Lei n°® 14.133/21, lei de licitagdes atualmente vigente,
apesar de manter as hipoteses em que poderdo ser alterados o0s contratos por
acordo entre as partes de sua antecessora, deixou de mencionar a justa
remuneracao. Excluindo a referéncia a tradicdo americana, o dispositivo ainda se
mantém em linha com o entendimento francés, mas incluiu a matriz de riscos ao
dispor que o reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato
€ condicionado ao respeito da reparticdo objetiva de risco estabelecida
contratualmente entre as partes:

Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

Il - por acordo entre as partes:

d) para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em
caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de
fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que
inviabilizem a execucdo do contrato tal como pactuado, respeitada, em
qgualquer caso, a reparticdo objetiva de risco estabelecida no contrato
(Brasil, 2021a).

O referido diploma legal foi bastante detalhista no tema de alocagéo de
riscos e, entre suas definicdes, conceituou expressamente o0 que se considera a
matriz de riscos, bem como elencou o minimo de informagcdes que o referido

instrumento deve incluir:
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Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

XXVII - matriz de riscos: 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 contratacéo, contendo, no minimo,
as seguintes informagdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato
gue possam causar impacto em seu equilibrio econdémico-financeiro e
previsdo de eventual necessidade de prolacdo de termo aditivo por ocasido
de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigacdes de resultado, estabelecimento das fracdes do
objeto com relacéo as quais havera liberdade para os contratados inovarem
em solucdes metodoldgicas ou tecnolédgicas, em termos de modificagdo das
soluc¢des previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico;

¢) no caso de obrigacdes de meio, estabelecimento preciso das fracdes do
objeto com relacdo as quais ndo havera liberdade para os contratados
inovarem em solu¢cdes metodoldgicas ou tecnolégicas, devendo haver
obrigacdo de aderéncia entre a execucdo e a solucdo predefinida no
anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as caracteristicas do regime
de execuc¢do no caso de obras e servigos de engenharia (Brasil, 2021a).

Ademais, a mesma Lei n° 14.133/21 dedicou um capitulo completo ao tema
alocacdo de riscos?®, no qual, além de relacionar matriz de riscos ao equilibrio
econdmico-financeiro — objeto de estudo nas proximas subsecdes —, definiu que a

matriz deve alocar os riscos especificamente ou de forma compartilhada entre as

23 CAPITULO IlI
DA ALOCACAO DE RISCOS
Art. 103. O contrato podera identificar 0s riscos contratuais previstos e presumiveis e prever matriz
de alocacéo de riscos, alocando-os entre contratante e contratado, mediante indicacio daqueles a
serem assumidos pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados.
81° A alocacao de riscos de que trata o caput deste artigo considerara, em compatibilidade com as
obrigagfes e os encargos atribuidos as partes no contrato, a natureza do risco, o beneficiario das
prestacdes a que se vincula e a capacidade de cada setor para melhor gerencia-lo.
8§2° Os riscos que tenham cobertura oferecida por seguradoras serdo preferencialmente
transferidos ao contratado.
83° A alocacdo dos riscos contratuais sera quantificada para fins de projecédo dos reflexos de seus
custos no valor estimado da contratacéo.
84° A matriz de alocacéo de riscos definird o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em
relagdo a eventos supervenientes e devera ser observada na solugdo de eventuais pleitos das
partes.
§5° Sempre que atendidas as condigBes do contrato e da matriz de alocagdo de riscos, sera
considerado mantido o equilibrio econémico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de
restabelecimento do equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere:;
| - as alteracdes unilaterais determinadas pela Administragcdo, nas hipoteses do inciso | do caput
do art. 124 desta Lei;
Il - a0 aumento ou a reducdo, por legislacdo superveniente, dos tributos diretamente pagos pelo
contratado em decorréncia do contrato.
86° Na alocacdo de que trata o caput deste artigo, poderdo ser adotados métodos e padrdes
usualmente utilizados por entidades publicas e privadas, e o0os ministérios e secretarias
supervisores dos 6rgaos e das entidades da Administracdo Publica poderdo definir os parametros
e o detalhamento dos procedimentos necessarios a sua identificacdo, alocacdo e quantificacdo
financeira (Brasil, 2021a).
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partes, considerando sua nhatureza, o beneficiario de suas prestacdes e a
capacidade de gerenciamento (Brasil, 2021a, art. 103).

Apesar de a Lei n® 14.133/21 nao reger diretamente 0s contratos de
concessao, suas disposicoes a eles se aplicam subsidiariamente (Brasil, 2021a, art.
186). Assim, a conceituacéo legal pode servir como parametro para as matrizes de
riscos dos contratos de concesséo.

Nos contratos de concessao, portanto, a matriz de riscos “ndo é um dado
(legislativo), mas um construido (transagéo)” (Moreira, 2022, p. 125). O carater
transacional ndo se perde nos casos em que o edital de licitacdo das concessdes ja
define a matriz de riscos, pois

ao decidir participar da licitagdo, os interessados avaliam a alocacéo
proposta, podendo pedir esclarecimentos, impugna-la ou a ela se

conformar, precificando tais eventos em suas propostas e na composi¢ao
material-cronolégica da execucéo do contrato (Moreira, 2022, p. 125).

N&o obstante, o estabelecimento prévio de riscos, como refletido nas
disposicfes legais supracitadas, parte da acertada premissa de que, ao longo da
vigéncia contratual, incidirdo sobre os contratos os mais diversos riscos, desde 0s
conjunturais até os particulares, sejam eles politicos, econdmico-financeiros,
juridicos, ambientais, tecnoldgicos, técnicos ou eventual outra espécie imaginada
(Freitas, 2023, p. 245; Moreira, 2022, p. 124)

Assim, ao instituir uma matriz de riscos no contrato de concesséo,
possibilita-se a catalogacao, a precificacédo, a sistematizacdo e a alocacao subjetiva
dos riscos, de forma a concretizar o principio da eficiéncia em razdo do mérito da
alocacdo prévia de riscos reduzir conflitos (Garcia, 2019a, p. 147). Por meio de
consenso prévio sobre a matriz, objetiva-se diminuir custos de transacdo e de
responsabilizacdo a respeito de eventos futuros e incertos. Entdo, quando da
materializacdo dos referidos eventos, as partes podem, simplesmente, priorizar a
execucdo do contrato, que j& definiu de quem €& a responsabilidade no caso
concreto, em vez de acionar foro especifico para apurar tal responsabilidade
(Moreira, 2022, p. 124). Em outras palavras,

as partes ndo mais definem a responsabilidade pelos riscos de modo ex
post e heterocompositivo, mas trazem-na para uma definicdo subjetiva ex

ante em decorréncia da experiéncia pretérita e de boas praticas
internacionais (Moreira, 2022, p. 127).
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Em razéo da correcdo da premissa apoiadora das matrizes de risco de que é
certa a materializacdo de riscos ao longo da vigéncia contratual, imaginou-se,
inicialmente, a possibilidade de repassar todos 0s riscos para o contratado. Porém, a
experiéncia demonstrou que a transferéncia de riscos sobre 0s quais o particular nao
detém expertise para mitigar impacta negativamente os usuarios. Isso porque, por
nNAo conseguir mitigar o risco, 0 concessionario recorre a contratacdo de seguros,
custo que, ao fim, é repassado aos usuérios. Na hipotese em que determinado
evento ndo seja assegurado pelo mercado, a assunc¢ao do risco sera provisionada
no plano de negécios da empresa, o que, de igual forma, impacta os usuarios por
meio do aumento de tarifas (Freitas, 2023, p. 245).

As boas préticas recomendam, entdo, que, nos contratos de concessao, 0s
riscos ndo controlaveis — seja pelo particular seja pela parte publica — sejam
alocados ao poder concedente, pois somente havera impacto caso 0 evento
efetivamente ocorra; ao passo que, “caso ele ndao se materialize, nem o poder
concedente, nem os usuarios serdo onerados” (Freitas, 2023, p. 245). Os riscos, em
suma, devem ser alocados a parte que “tenha maior capacidade de evita-lo ou,
ainda, de absorvé-lo, no caso de sua ocorréncia, de forma mais econémica possivel”
(Freitas, 2023, p. 245). Nesse sentido, riscos ndo controlaveis sdo suportados a um
custo mais baixo pelo poder concedente.

A distribuicdo dos riscos, portanto, é guiada pelo principio da eficiéncia,
sendo a matriz de risco, entdo, uma clausula contratual acordada entre as partes em
que se aloca “para cada parceiro os riscos que podem ser mais eficientemente
gerenciaveis e prevenidos” (Garcia, 2019a, p. 145).

E importante notar, contudo, que, apesar de a matriz de riscos definir, ex
ante, a responsabilidade subjetiva por cada risco, a apuracdo objetiva é ex post
(Moreira, 2022, p. 128). Assim, embora ndo se discuta quem assumiu O risco,
apenas quando da sua materializacdo € que se podera aferir eventual desequilibrio
econdmico-financeiro e os instrumentos adequados para recomposi¢cdo contratual.
Nesse contexto, as proximas subsecdes serdo dedicadas a entender o que € 0
equilibrio econbmico-financeiro e se a matriz de riscos pode abarcar todos os

eventos futuros e incertos aos quais 0s contratos de concessao estao sujeitos.
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4.1.2 Mas, afinal, o que é equilibrio econémico-financeiro?

As teorias e instrumentos anteriormente vistos — teoria das aleas, teoria da
imprevisdo e matriz de risco — tém um objetivo comum: garantir a manutencédo do
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo. Definir o conceito de
equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes, contudo, ndo é tarefa trivial.

Nesta subsecao, proplOe-se a releitura do que tradicionalmente a doutrina
brasileira reconhece como equilibrio econémico-financeiro; tépico essencial para o
desenvolvimento final do presente trabalho.

A Constituicdo de 1967 previu expressamente que a legislacdo, ao
disciplinar o regime de concessdo, deveria, entre outros, assegurar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato:

Art. 167. A lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias de
servigos publicos federais, estaduais e municipais, estabelecendo:

| - obrigacdo de manter servico adequado;
II - tarifas que permitam a justa remuneracdo do capital, 0 melhoramento e a

expansdo dos servigos e assegurem o equilibrio econémico e financeiro do
contrato; e

lll - fiscalizagdo permanente e revisdo periodica das tarifas, ainda que
estipuladas em contrato anterior (Brasil, 1967b, grifo nosso).

A redacdo do dispositivo foi integralmente mantida pela Emenda
Constitucional n° 1/1969 (Brasil, 1969), mas ndo ha equivalente na Constituicdo de
1988. Como a nao equivaléncia ndo € unanime na doutrina — e sera importante para
desafiar a concepcdo tradicional de equilibrio econdmico-financeiro — seréo
dedicadas mais linhas ao assunto, expondo o histérico constitucional que evidencia
o siléncio do texto de 1988 e detalhando a legislacéo infraconstitucional que rege o
assunto.

Por meio do Decreto n° 91.450/85, instituiu-se a Comissdo Proviséria de
Estudos Constitucionais a fim de desenvolver estudos e pesquisas para colaborar
com os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (Brasil, 1985). O anteprojeto
elaborado pela referida comissédo, em linha com a anterior Constituicdo de 1967,
previu expressamente que o regime de concessao deveria obedecer ao principio do

equilibrio econdmico-financeiro:
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Art. 325 — Incumbe ao Estado, diretamente ou sob o regime de concessao
ou permissao, a prestacdo de servigcos publicos.

Paragrafo unico — O regime das concessfes dos servicos publicos federais,
estaduais ou municipais obedecera aos seguintes principios:

a) obrigacdo de manter servico adequado;
b) tarifas que permitam a justa remuneracéo do capital, 0 melhoramento e a

expanséo dos servicos, e assegurem o0 equilibrio econdmico e financeiro do
contrato; e

c) fiscalizacdo permanente e revisdo peridédica das tarifas, ainda que
estipuladas eis contrato anterior (Brasil, 1986, grifo nosso).

Ja o anteprojeto elaborado pela Assembleia Nacional Constituinte suprimiu a
referéncia explicita ao equilibrio econémico-financeiro, embora tenha feito mencéo a
justa remuneracdo do capital, 0 que, como visto anteriormente, € um dos alicerces

do equilibrio econémico-financeiro, segundo a concepc¢ao americana (fair return):

Art. 311 - Incumbe ao Estado, diretamente ou sob o regime de concessao
ou permissdo, por prazo determinado e sempre através de concorréncia
publica, a prestagéo de servi¢os publicos.

Parégrafo Unico — A Lei disporé sobre:

| - 0 regime das empresas concessionéarias de servi¢cos publicos, o carater
especial de seu contrato, e fixara as condi¢cdes de caducidade, rescisdo e
reverséo de concessao;

Il - os direitos dos usuérios;

Il - o regime de fiscalizacdo das empresas concessionarias;

IV - tarifas que permitam a justa remuneracéo do capital;

V - a obrigatoriedade de manter o servico adequado e acessivel (Brasil,
1987, grifo nosso).

O texto constitucional efetivamente promulgado, contudo, suprimiu a
referéncia a justa remuneracéo do capital, resumindo-a a politica tarifaria:
Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob

regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitagcdo, a
prestacao de servigos publicos.

Paragrafo Gnico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem
como as condi¢bes de caducidade, fiscalizagéo e rescisédo da concessao ou
permisséo;

Il - os direitos dos usuarios;
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Il - politica tarifaria;
IV - a obrigacdo de manter servico adequado (Brasil, 1988a, grifo nosso).

Vé-se, pelo exposto, que, desde as primeiras discussdes até o texto final,
foram realizadas mudancas substanciais no dispositivo dedicado as concessdes de
servico publico, de forma que, hoje, o art. 175 da Constituicdo de 1988 néo
menciona, textualmente, a expressao equilibrio econémico-financeiro.

O siléncio do art. 175 faz com que muitos doutrinadores,?* dai a concepcéo
tradicional, defendam que o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao encontraria estofo constitucional na expressdo mantidas as condi¢cdes
efetivas da proposta do art. 37, XII:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos

principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

[.]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras e alienagbes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
cldusulas que estabelecam obrigagbes 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 obriga¢fes (Brasil, 1988a, grifo nosso).

Embora ndo se negue o prestigio do posicionamento, ndo se concorda que
dele se possa extrair o fundamento para a garantia do equilibrio econémico-
financeiro nos contratos concessionais.

A Assembleia Nacional Constituinte debateu a redacdo do art. 37, XXI e
dedicou especial atencédo ao sentido da expressdo mantidas as condi¢cdes efetivas
da proposta. O Constituinte Luis Roberto Ponte propds a substituicdo da forma

nominal mantidas para o verbo no presente do subjuntivo: que mantenham as

24 “Q direito a manutengao do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo é assegurado
pela Constituicdo da Republica no artigo 37, que enuncia os principios a serem observados pela
Administragao Publica e determina, no inciso XXI, que sejam ‘mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei”” (Amaral, 2012, p. 18).

“Extrai-se do art. 37, XXI, da CF que a equacdo econdmico-financeira deve ser mensurada de
acordo com elementos que constem da proposta apresentada pela concessionaria na época da
correspondente licitag&o.

Trata-se, a nosso ver, de acolhimento da presuncdo de que a proposta vitoriosa contempla a
melhor relacdo entre os encargos estabelecidos no edital e a remuneracdo a ser auferida pela
concessionaria, em razao da competicdo instaurada pela licitacdo que antecede a outorga da
concessdo, a qual nem sempre se verifica durante o seu desenvolvimento” (Andrade, 2015, p.
210).
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condicbes efetivas da proposta. Entdo o relator, constituinte Bernardo Cabral,
aclarou que “mantidas as condi¢cdes’ tem um sentido amplo, geral, porque envolve e
abarca todas as condi¢cdes. Ao passo que, se trocarmos para ‘que mantenham’,
estaremos vinculando somente ao pagamento” (Brasil, 1988b, p. 216). Ap6s o
esclarecimento, a proposta de alteracao foi retirada e, na sequéncia das discussoes,
adicionou-se que “precisamente o que se busca é manter-se as condi¢cdes da
proposta. Nao se faca como o Governo, hoje, que, diante de uma proposta, ele a
muda unilateralmente e discricionariamente” (Brasil, 1988b, p. 216).

A andlise do dispositivo constitucional conjuntamente aos debates da
Assembleia Nacional Constituinte, como bem expde Leticia Lins de Alencar (2019),
enseja trés conclusoes.

A primeira é a de que a intencdo do constituinte foi a de conferir ao principio
da obrigatoriedade dos contratos status constitucional, de forma a garantir o
emprego do pacta sunt servanda também aos contratos administrativos. Assim,
intentou-se impedir o exercicio irrestrito, pela administracdo, do poder de alteracédo
unilateral dos contratos — tendéncia que se observava a época, conforme se infere
da supracitada fala do constituinte Luis Roberto Ponte.

O equilibrio econdmico-financeiro do contrato, porém, ndo se confunde com
0 pacta sunt servanda. Ao passo que este visa a proteger a execucdo do contrato
em seus termos originais, aquele autoriza alteracdes. Em razdo da garantia do
equilibrio econémico-financeiro pode-se, por exemplo, ajustar o pacto original para
viabilizar a execucdo do contrato diante da materializacdo de situacdo com
capacidade para devastar o empreendimento (Alencar, 2019, p. 69-70).

A segunda conclusdo possivel € a de que o inciso XXI, ao prever a
manutencdo das condi¢cdes efetivas da proposta, pormenorizou o principio da
moralidade expresso no caput do art. 37, na medida em que, ao privilegiar a
observancia da proposta efetivamente oferecida pelo particular, restringiu as
alteracdes unilaterais dos contratos pela administragédo (Alencar, 2019, p. 70).

A terceira conclusdo a que se chega é que o art. 37, XXI “ndo se presta a
tutelar os contratos de concessao, mas sim os contratos administrativos de obras,
servigos, compras e alienagles, regidos, essencialmente, pela Lei Federal n°
8.666/1993” (Alencar, 2019, p. 70) — atualmente disciplinados pela Lei n°® 14.133/21.
Esses contratos vigem por curto periodo, assim, ja na licitacao, é possivel prever as

condicbes de sua execugao; por isso, faz sentido falar em manutencdo das
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condicbes efetivas da proposta. Os contratos de concesséo, por outro lado, foram
disciplinados especificamente pelo art. 175 da Constituicdo de 1988, o qual |hes
garantiu grau de flexibilidade compativel com sua execuc¢do ao longo de décadas,
caracteristica que torna impossivel a previsao de todas as condi¢cdes de execucgao
ainda no processo licitatorio e, consequentemente, a manutencéo das condi¢des da
proposta ali feita (Alencar, 2019, p. 71).

Aprofundando o ponto, Rafael Véras de Freitas explica que, sob o viés
financeiro, os contratos de concessédo funcionam como empréstimos de longo prazo
financiados pelo préprio projeto que se executa (project finance). Os recursos
investidos serdo amortizados ao longo do contrato de concessao, o qual esta sujeito
a uma série de riscos e incertezas, 0 que, por sua vez, exige a constante
(re)negociagcdo entre as partes. Por estar-se diante de um contrato incompleto,
portanto, fazem-se necessarias a flexibilidade e a abertura a adaptabilidade, de
forma que é inviavel engessar os contratos de concessdo a manutencdo das
condi¢Oes efetivas da proposta (Freitas, 2023, p. 287-288).

Portanto, a despeito de parte respeitavel da doutrina defender o contrério,
entende-se que o art. 37, XXI, ndo garante o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessdo. Em realidade, parece mais correto o entendimento de que o
art. 175 instituiu certos principios incidentes sobre as concessfes, mas delegou ao
legislador sua disciplina (Alencar, 2019, p. 71-72).

Assim, ao determinar que a lei dispora sobre a politica tarifaria e a obrigacéo
de manutencdo do servico adequado, por exemplo, o art. 175 estabeleceu balizas
gue o legislador deve considerar para dispor sobre o equilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concessdo no ambito infraconstitucional. A estratégia do
constituinte tem o mérito de conferir, concomitantemente, adaptabilidade e
seguranca juridica a tematica. Adaptabilidade na medida em que € mais facil alterar
uma lei ordinaria do que a Constituicdo. Seguranca juridica porque o equilibrio
econdmico-financeiro € tutelado por lei, ndo apenas pelos contratos de concessao
(Alencar, 2019, p. 66). E, de fato, houve tutela pela lei.

O art. 10 da Lei n° 8.987/95 prevé que “sempre que forem atendidas as
condigbes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro”
(Brasil, 1995b). Observa-se: condi¢cdes do contrato, ndo da proposta.

O equilibrio econdémico-financeiro €, entdo, uma presuncao de que, no

momento de sua celebragdo, o contrato de concessdo contém estabilidade no que
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diz respeito “a administracdo de seus recursos materiais (economia) e ao capital
disponivel para tanto (financas). Fala-se em ‘equilibrio’ porque se sabe que existirao
oscilagdes: tanto sob um aspecto como noutro”?® (Moreira, 2022, p. 363).

A tutela do equilibrio econbmico-financeiro, assim, recai sobre as
obrigacdes, direitos, expectativas de remuneracdo e riscos contratualmente
firmados, o que, da perspectiva do concessionario, impde a consideracdo de um
conjunto de elementos, tais como a previsao inicial de receitas tarifarias e nao
tarifarias, os custos do empreendimento - financiamentos, asseguracoes,
terceirizacdes, obras, mao de obra, outorgas, etc. —, a observancia da matriz de
risco, entre outros (Alencar, 2019, p. 132).

Nesse contexto, diante das oscilacdes que fatalmente serdo observadas ao
longo da vigéncia contratual, busca-se as condi¢cdes do contrato — ndo da proposta —
como referéncia para o reequilibrio, ou seja, para o reestabelecimento da presumida
estabilidade sobre a qual se pactuou o contrato de concessédo. Para tanto, € preciso
gue as bases objetivas do contrato sejam preservadas, o que pode levar, inclusive, a
mudancgas nas prestacdes as quais as partes originalmente se comprometeram
(Moreira, 2022, p. 364).

O conceito de equilibrio econémico-financeiro, entdo, deve ser localizado no
tempo, conforme o contexto historico de celebracdo do contrato. As adaptacdes

decorrentes de eventos futuros e incertos justificam-se na medida em que as partes,

25 Marcos Nébrega e Gustavo Kaercher Loureiro fazem uma critica veemente a essa definicdo. Para
0s autores, o conceito de equilibrio econémico-financeiro ainda estd calcado na economia
neoclassica e se mostra incapaz de oferecer solu¢des para os problemas de contratos complexos
como os contratos de concesséo. Isso porque parece ser inviavel — ou, ao menos, desafiador —
determinar a equacdo econdmico-financeira inicial de forma a abarcar todas as variaveis
envolvidas em contratos complexos e as diferentes metodologias possiveis. Tal inviabilidade torna,
entdo, impossivel o retorno ao momento inicial em casos nos quais a recomposi¢cédo do contrato se
faz necessaria. O equilibrio econdmico-financeiro ndo passa, assim, de mera referéncia teorica.
Apesar de a presente pesquisa ndo romper de maneira tdo drastica com o conceito tradicional de
equilibrio econdmico-financeiro, pode-se observar pontos de contato e convergéncia com 0s
ensinamentos de Marcos Noébrega e Gustavo Kaercher Loureiro. Os autores, com base na
economia da complexidade, reconhecem que os contratos de concessao, por terem uma dindmica
complexa e se caracterizarem pela incompletude, exigem tecnologias juridicas, diferentes das
tradicionais, para recompor seu equilibrio (Loureiro; Nobrega, 2021). O presente trabalho, embora
de maneira mais limitada, caminha pela mesma linha. Como se vera na sequéncia, a analise recai
sobre a insuficiéncia de uma tecnologia juridica tradicional (a matriz de riscos) para reequilibrar os
contratos de concessao em um contexto especifico (o desequilibrio econdmico-financeiro causado
pela materializagdo de uma incerteza, a pandemia de COVID-19). Em consonancia com as ideias
gerais de Marcos Nobrega e Gustavo Kaercher Loureiro, também se conclui que, em razdo da
complexidade e incompletude dos contratos de concessao, mais adequado seria recorrer a outras
tecnologias juridicas que ndo as tradicionais.
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se tivessem conhecimento dos referidos eventos quando da celebragcédo do contrato,
nao o teriam celebrado nos mesmos termos (Moreira, 2022, p. 377-378).

Para que se possa, entdo, restabelecer o equilibrio econémico-financeiro,
para além do direito, lancar-se-a méao de técnicas financeiras como o Valor Presente
Liguido?® (VPL), a Taxa Interna de Retorno?’ (TIR) e o Custo Médio Ponderado de
Capital?® (CMPC) — mais conhecido pela sua denominacdo em inglés: Weight of
Average Cost of Capital (WACC) (Moreira, 2022, p. 366).

No que tange especificamente ao ambito juridico, a Lei n° 8.987/95, como
visto, ndo € exaustiva e estabelece apenas os parametros gerais norteadores do
equilibrio econdmico-financeiro. A disciplina do assunto, por sua vez, é detalhada
tanto por leis e normas setoriais quanto pelo proprio contrato de concessao, de
forma a permitir a adequacao as particularidades do setor econémico regulado e as
individualidades do préprio empreendimento concedido (Alencar, 2019, p. 72-73).

No setor aeroportuario, como ja visto na secdo anterior, a ANAC,

‘considerando a necessidade de regulamentar os procedimentos e a metodologia

26 “O VPL é a férmula de Matematica Financeira que considera o valor do dinheiro no tempo: o valor
presente de pagamentos futuros descontados a uma taxa apropriada, menos 0 custo do
investimento inicial. Por meio desse calculo chega-se a expressao, em valores presentes, da soma
dos beneficios e custos projetados ao longo do prazo do investimento” (Moreira, 2022, p. 368).

21 “ATIR é modelo de analise de investimentos voltado para uma taxa que ndo se vincula a mercados

externos ao projeto. ‘O raciocinio basico por tras da TIR é o de que se procura obter uma unica
cifra para sintetizar os méritos de um projeto. Essa cifra ndo depende do que ocorre no mercado
de capitais. E por esse motivo que é chamada de Taxa Interna de Retorno; a cifra € interna ou
intrinseca ao projeto e ndo depende de mais nada, a ndo ser dos fluxos de caixa do projeto’.
Em termos bastante sintéticos, a TIR torna o valor presente das entradas de caixa igual ao valor
presente das saidas de caixa — pois dentre as saidas estd a remuneracdo do capital investido (o
VPL é nulo). A TIR encontrada para aquele determinado projeto deve ser comparada com a taxa
de juros do mercado, e o investimento sera rentavel quando aquela for superior a esta” (Moreira,
2022, p. 369)

28 “Na medida em que o capital da companhia pode experimentar diferentes fontes, espera-se que
tenha diversos custos e rentabilidades. ‘Se os investidores de uma empresa forem apenas os
acionistas ordinarios, entdo, o custo de capital usado no orcamento de capital serd a taxa de
retorno requerida sobre o patrimdénio liquido dos acionistas ordinarios. Entretanto, a maioria das
empresas emprega distintos tipos de capital e, em raz&o das diferencas no risco, esses diferentes
titulos tém diferentes taxas de retorno requeridas. A taxa de retorno requerida sobre cada
componente de capital € denominada custo componente, e o custo do capital utilizado para
analisar as decisdes de orcamento de capital deve ser uma média ponderada dos varios custos
componentes. Chamada essa média ponderada exatamente Custo Médio Ponderado de Capital
ou CMPC’. Assim, o CMPC presta-se a calcular estatisticamente a média ponderada dos custos
de capitais obtidos para o projeto de investimentos (capital préprio e de terceiros), tendo como um
dos eixos o mercado de acbes ordinarias e preferenciais (custo de mercado, ndo o contabil). A
rentabilidade do projeto é definida prioritariamente por um custo de capital relativo ao preco do
mercado de acBes — os titulos relativos & empresa e/ou as empresas do setor (e ndo s6 pelas
taxas de juros de empréstimos financeiros). Ha intima correlacdo do crescimento das empresas no
mercado de capital, em decorréncia do calculo do patriménio liquido, preco da acao e dividendos
por acdo. Logo, o custo da obtencdo de capital em Bolsa desempenha papel decisivo na
ponderacéo relativa ao CMPC” (Moreira, 2022, p. 372)
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para recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro dos Contratos de Concessao
de infraestrutura aeroportuaria federal” (ANAC, 2019a), disciplinou a matéria por
meio da procedimentalizacdo das revisdes extraordinarias na Resolugdo n° 528/19.

E importante notar, ainda, que a Lei n® 8.987/95 n&o impde que o impacto ao
equilibrio econémico-financeiro seja qualificado como grave para que haja seu
reestabelecimento. “A norma do art. 10 exige apenas a observancia e o atendimento
as ‘condi¢cdes do contrato’ para eclodir o dever de reequilibra-lo (ndo a destruicéo
dele, nem a excessiva onerosidade ou a lesdo enorme)” (Moreira, 2022, p. 366),
tendo em vista que o0 que se busca € a estabilidade do projeto com o fim udltimo da
adequada prestacédo do servi¢o publico concedido (Moreira, 2022, p. 378).

Nesse sentido, a Lei n° 8.987/95 apenas presume dois eventos que tém o
conddo de desequilibrar os contratos de concessdo: “a criagdo, alteragdo ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais” (Brasil, 1995b, art. 9, 83°) e a
“alteracao unilateral do contrato” (Brasil, 1995b, art. 9, 84°). De resto, a teor do que
dispbe a regra geral contida no ja citado art. 10 da Lei n° 8.987/95, o equilibrio
econdmico-financeiro € presumido com o atendimento das condi¢cdes contratuais
das concessoes.

Como bem posto por Rafael Véras de Freitas, o equilibrio econémico-
financeiro € uma construcdo contratual, de modo que, salvo as excec¢des contidas
nos mencionados art. 92, 883° e 4°, ser4 incumbéncia de cada contrato construir seu
reequilibrio,

a partir da aprendizagem adquirida pelas experiéncias concretas (por
intermédio da afericdo da demanda real do ativo, dos impactos econdmico-

financeiros que lhes subjazem) construir, mediante a afericdo dos influxos
regulatérios e contratuais (Freitas, 2023, p. 263).

Veja-se, entdo, que o equilibrio econdmico-financeiro pode sofrer impacto
em razdo da ocorréncia de eventos supervenientes a celebracéo do contrato, o que
faz com que possua intima relagdo com a matriz de riscos dos contratos de

concesséo, conforme se detalhara no subsec¢éo a seguir.



99

4.1.3 Equilibrio econémico-financeiro e matriz de riscos: uma relacdo que

reflete aincompletude dos contratos de concesséo

Ao dispor sobre as definicdes que serdo consideradas pela Lei n°® 14.133/21,

seu art. 6°, XXVII, caracteriza matriz de risco 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 ©Onus financeiro decorrente de eventos
supervenientes a contratacao (Brasil, 2021a).

No mesmo sentido, o art. 103, 84°, estabelece que

a matriz de alocagdo de riscos definird o equilibrio econdmico-financeiro
inicial do contrato em relagdo a eventos supervenientes e devera ser
observada na solugdo de eventuais pleitos das partes (Brasil, 2021a).

Como visto, a referida Lei ndo rege diretamente os contratos de concesséao,
mas, em razdo de sua aplicacdo subsidiaria, pode servir de valioso parametro
externo. Nesse contexto, a partir dos dispositivos legais supracitados, nota-se uma
conexao direta entre equilibrio econémico-financeiro e matriz de riscos.

A matriz de riscos €, entdo, clausula contratual que define, inicialmente, o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Ndo é possivel, pois, compreender 0s contratos sem a andlise desta
clausula. Tampouco é possivel despreza-la, como se ndo existisse, ou

altera-la unilateralmente, como se nao fosse a mais pura expressdo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato (Moreira, 2022, p. 125).

Sendo o equilibrio econémico-financeiro uma presuncdo de que, nho
momento de sua celebracdo, o contrato encontrava-se estavel, materializando-se
um evento que impacte o contrato de concesséo, a matriz de riscos, ao determinar,
de antemao, a parte subjetivamente responsavel por aquele evento, auxiliard na
recomposi¢ado do equilibrio econémico-financeiro. Portanto, “o equilibrio econémico-
financeiro assume dimensao dindmica e conectada a essa matriz de risco” (Garcia,
2019a, p. 147).

E € em razdo desse cenario de mudancas e dessa dinamicidade que se
apresenta a caracteristica de incompletude dos contratos de concessao, ja
anteriormente mencionada, mas que, agora, merece aprofundamento.

Sobre o assunto, Egon Bockmann Moreira afirma ser a certeza da mudanca

gue garante a seguranca, “pois este aparente contrassenso € 0 que se passa has
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concessdes contemporaneas: a flexibilidade dos contratos € um dos itens que
reforcam a segurancga juridica na prestacdo adequada do servigo” (Moreira, 2022, p.
35).

Associam-se, assim, mutabilidade contratual e seguranca juridica. Isso
porque 0s contratos de concessdo tém a vigéncia marcada pela tensdo entre o
dever das partes de cumprirem as condi¢des contratuais e a ocorréncia de eventos
incertos que recaem sobre o pacto. Nesse contexto, € necessario que instrumentos
contratuais auxiliem na adaptacdo do contrato de concessdo as novas realidades
gue se apresentam ao longo do seu curso. A matriz de riscos é um desses
instrumentos. Ao permitir a adaptacao do contrato as exigéncias faticas, a matriz de
riscos tem o mérito de conceder estabilidade ao projeto concedido (Moreira, 2022, p.
36).

Contudo, ndo se pode perder de vista que, por mais bem planejado que seja
um contrato de concessao, e, consequentemente, sua matriz de riscos, ele sempre
sera uma aproximacao da sua efetiva execucao. As projecdes feitas seja pelo poder
concedente para viabilizar o edital e o contrato seja pelos particulares para subsidiar
suas propostas — e, bem na verdade, mesmo as projecbes feitas pelos mais
renomados especialistas — sempre serdo limitadas. Além de n&o conseguirem
abarcar todas as variaveis da realidade, é possivel que as variaveis efetivamente
consideradas nao se comportem tal como projetado (Moreira, 2022, p. 39).

Isso acontece por ser impossivel um completo e perfeito conhecimento do
futuro com base nas expectativas, projecfes, dados e situagcbes do passado.
Ademais, mesmo que o exercicio de futurologia fosse efetivamente acurado, ndo se
pode ignorar que transpor todas as condi¢cdes e circunstancias as clausulas
contratuais importara em elevados custos de transacao (Garcia, 2019a, p. 148). Em
suma, a caracteristica de incompletude, inerente aos contratos de concessao,
decorre basicamente de dois fatores: da impossibilidade da racionalidade humana
prever o futuro com precisdo e dos elevados custos de transacéo que a redacao de
um contrato completo representaria (Freitas, 2023, p. 243-244).

A perfeicdo do prognostico — ainda mais a longo prazo — é, portanto, uma
impossibilidade fatica e técnica; impossibilidade também observada em se tratando
da previséo de eventos incertos que impactaréo o contrato de concesséao. Por isso, é

possivel identificar a complementariedade entre a matriz de riscos e a incompletude
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dos contratos de concessao: ao alocar previamente os riscos, visa-se identificar
agueles previsiveis quando da regulacéo inicial,
a partir dai a concepgdo da incompletude dos contratos é fundamental e
complementar ao risco, pois nem tudo pode ser previsto e esquadrinhado

guando da conformacdo e estruturacdo do contrato concessional (Garcia,
2019a, p. 171-172).

N&o se pode considerar, portanto, a matriz de riscos como “uma obra
perfeita, acabada, completa, exaustiva e indene de qualquer duvida ou posterior
interpretacao” (Freitas, 2023, p. 247), fazé-lo representaria a negacdo da propria
incompletude dos contratos de concessao. Isso, porém, ndao diminui a importancia
da alocacéo prévia de riscos.
Em um jogo de palavras, Egon Bockmann Moreira defende a importancia da
reparticdo prévia de riscos apesar de sua incompletude ao afirmar que
0s projetos e editais de concesséo de servico publico que ndo definirem ao

mMAximo 0s riscos e respectivas variaveis enddégenas e exdgenas gerardo
contratos mais-que-incompletos (Moreira, 2022, p. 135).

O reconhecimento da incompletude também da matriz de riscos nao invalida,
portanto, sua importancia, apenas implica o reconhecimento de que o instrumento
“resolve muitos, mas nao todos os problemas dos contratos concessionais, sendo
rigorosamente impossivel calcular, de anteméo, a extensdo de todos os efeitos dos
riscos e as suas consequéncias para o equilibrio econdmico-financeiro do contrato”
(Garcia, 2019b, p. 120).

Consequentemente, admite-se que, em razdo da incompletude, ao longo da
vigéncia contratual as partes, hora ou outra, exercerao papel integrativo das lacunas.
Por isso, € essencial reconhecer a mutabilidade e a flexibilidade contratual como
consectarios de sua incompletude (Garcia, 2019b, p. 123).

Sempre havera vicissitudes inerentes a realidade, que no futuro precisarédo

ser consideradas, para o ajuste da adequada prestacdo dos servigos, nada
obstante terem sido menosprezadas no projeto inicial (Moreira, 2022, p. 39).

Nessas situagdes, nao se pode perder de vista que “a peca mais importante
a ser preservada € o proprio empreendimento, seu objeto e conteudo” (Moreira,
2022, p. 39).

Na ocorréncia, entdo, de um evento incerto, faz-se necessario avaliar as
consequéncias e os impactos da materializacdo do evento dentro do contrato de

concessao. “Externos que s&o, tais eventos devem ser internalizados no
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empreendimento e em sua equacdo econdmico-financeira — provocando (ou nao)
resultados que facam eclodir o dever de reequilibrar” (Moreira, 2022, p. 379).

Assim, caso a caso, deve-se comprovar 0 nexo causal entre a
materializacdo do evento externo e suas consequéncias internas ao contrato, para,
entdo, seguindo critérios estabelecidos tanto no ordenamento juridico quando no
contrato de concesséao, constatar se aquele evento tem aptiddo de gerar o dever de
reequilibrio e, em caso positivo, em qual propor¢cdo deve se dar a recomposi¢ao
(Moreira, 2022, p. 379).

A incompletude dos contratos de concessao e de sua matriz de riscos, como
visto, faz com que néo seja possivel prever todos os eventos que tenham condao de
afetar o contrato. Por isso, seguro é afirmar que a relacdo entre matriz de riscos e
equilibrio econémico-financeiro reflete a incompletude dos contratos de concessao.
Essa relacdo ndo é — e ndo pode ser — completa.

S&ao pactos que precisam ser compreendidos como contratos abertos, pois
convivem e se nutrem da grande quantidade de informacédo diariamente
recebida. Os deveres, obrigacdes e direitos do contrato de concessdo néo
sdo estaticos, fechados e exaustivos (limites que certamente implicardo a
sua ruptura com o passar do tempo), mas sim evolutivos. Merecem ser
aplicados na condi¢do de realidade sociocultural apta a conviver com o
novo e a se aprimorar por meio de solugdes legitimas (assim reconhecidas
pelo Direito). Dai também a necessidade de previsdo de reajustes, revisdes
periédicas, compromissos arbitrais e outras medidas que atenuem os custos
oriundos de eventos que possam agredir a estrutura do contrato. Isso
porque, se algo é certo no longo prazo, trata-se da efetiva existéncia das
alteracdes contratuais (unilaterais e/ou circunstanciais). Tais previsoes,
formalizadas no contrato, destinam-se a possibilitar a deteccdo de falhas e a
elaboracdo de solugbes consensuais, as quais gerem o menor desgaste
possivel para as partes envolvidas. Esta transparéncia destina-se também a

atenuar os potenciais conflitos de interesse e o recurso ao Judiciario
(Moreira, 2022, p. 382-383).

A matriz de riscos, portanto, € apenas um dos instrumentos que visam a
conferir estabilidade no contexto de mudancas em que 0s contratos de concessao
se inserem. Porém, ndo pode ser o Unico ao qual se lanca m&do quando se

materializa um evento incerto.
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4.2 O RISCO DAS INCERTEZAS: A INCLUSAO DA PANDEMIA COMO
DESNATURADORA DA MATRIZ DE RISCOS

4.2.1 Matriz de riscos, ndo matriz de incertezas

E necessario, de inicio, demarcar a diferenca entre possibilidades, riscos e
incertezas.

As possibilidades sdo eventos incertos que tem potencial de realizacao,
eventos que podem acontecer (Alencar, 2019, p. 198-199), um género do qual sédo
espécies 0s riscos e as incertezas.

Os riscos, apesar da ocorréncia duvidosa, podem ser conjecturados de
antemao e, inclusive, podem ser precificados; o0s riscos sao, portanto, possibilidades
mensuraveis (Alencar, 2019, p. 198-199). Nesse sentido, nos contextos dos
contratos de concessao, “os riscos sao catalogados, precificados, sistematizados e
subjetivamente alocados [na] ‘matriz’” (Moreira, 2022, p. 124).

Jéa as incertezas, além da ocorréncia duvidosa caracteristica de seu género,
nao podem ser previstas pelos melhores conhecimentos disponiveis (Alencar, 2019,
p. 198-199). As incertezas, quando muito, podem ser “meramente imaginadas, sem
possibilidade de quantificagao presente” (Moreira, 2022, p. 124).

A partir do background da estatistica, Nassim Nicholas Taleb denomina as
incertezas de cisnes negros e atribui-lhes as caracteristicas de raridade, impacto
extremo e impossibilidade de estimacédo antecipada (2021, p. 8). O autor acrescenta,
ainda, que as ciéncias sociais tendem a agir como se tais eventos nao existissem
porque “por mais de um século, atuaram sob a falsa conviccdo de que suas
ferramentas eram capazes de medir a incerteza” (Taleb, 2021, p. 9). Propde o
estatistico, entdo, que diante da imprevisdo dos cisnes negros “precisamos nos
ajustar a existéncia deles (em vez de, ingenuamente, tentar prevé-los)” (Taleb, 2021,
p. 13).

Em analise delimitada aos contratos de concessdo, Rafael Véras de Freitas
esclarece que, “os riscos sao precificaveis, quando da estruturagdo do projeto,
enquanto as incertezas se encontram alheias no campo de visdo das partes e do
regulador” (Freitas, 2023, p. 246). Por isso, em se tratando de gestdo contratual, o
que se avalia, prevé, quantifica, mensura e mitiga S&0 0s riscos, ndo as incertezas,

as quais sao imprevisiveis (Garcia, 2019b, p. 172).
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Os contratos de concessao estdo mais expostos a incertezas em razéo de
algumas particularidades que os caracterizam:

(i) o aporte de grandes investimentos (irrecuperaveis), significando grandes

custos de construcdo e grandes dividas (publicas e/ou privadas); (i) alta

sensibilidade a variagdes de procura/estimativas, particularmente em
projetos greenfield; (Freitas, 2023, p. 247),

Bem como “(iii) grande exposicdo aos mercados financeiros (devido as
grandes dividas); e (iv) vulnerabilidade a instabilidade politica” (Freitas, 2023, 248).

Partindo dessa premissa e tendo em mente que, como afirmado pelo
estatistico Nassim Nicholas Taleb, é preciso adaptar a existéncia dos cisnes negros,
recomenda-se que o contrato de concessédo seja flexivel?® para poder lidar com a
ocorréncia das incertezas. Em outras palavras, “em contratos de longo prazo,
embora os ‘riscos’ possam ser esquadrinhados, no bojo da regulagéo contratual, as
‘incertezas’ predicam de um regime juridico diferenciado de enderegamento
contratual” (Freitas, 2023, p. 248).

Como as incertezas, ao contrario dos riscos, ndo sdo nem cognociveis de
antemao nem gerencidveis ndo se deve tentar atribuir as incertezas as partes como
se riscos fossem. Dessa forma,

alocacdes genéricas, incertas e imprecisas quanto aos dados nos quais se
baseiam agridem a raz&do de ser das previsdes normativas. Mostrar-se-a

invalida e ineficaz a clausula que assim proceda ante frontal violacdo a boa-
fé objetiva (Moreira, 2022, p. 126).

Ao alocar um risco na matriz, deve-se calcula-lo de forma clara e ancorada a
realidade. A tentativa de alocacao de incertezas corrompe toda a l6gica da matriz de
riscos e sua relacdo com o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao, tendo em vista que € impossivel prever incertezas, quanto mais calcula-
las (Moreira, 2022, p. 126).

Note-se, porém, que as matrizes de riscos costumam alocar as partes os
risos de caso fortuito e forca maior. Exemplo disso é o art. 5°, Ill, da Lei n® 11;079/04

que, ao disciplinar as PPPs, determinou que “a reparticdo de riscos entre as partes,

29 A flexibilidade dos contratos de concessao certamente exige meios para mitigar a inseguranca
juridica decorrente da atuagédo dos 6rgaos de controle. Parece-se, entretanto, que, no ambito do
Tribunal de Contas da Uniao, a criacdo da Secretaria de Controle Externo de Solu¢do Consensual
e Prevencdo de Conflitos e a expedigdo da Instrugdo Normativa n°® 91/2022, estabelecendo “os
procedimentos de solucéo consensual de controvérsias relevantes e prevencéo de conflitos afetos
a orgados e entidades da Administragao Publica Federal” (TCU, 2022), intentam enderecar o
problema, conferindo maior seguranca juridica aos agentes publicos nas hipéteses de alteracdo
dos contratos de concesséo.
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inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econémica
extraordinaria” (Brasil, 2021a).

Os conceitos de forga maior e caso fortuito — e seus equivalentes e inglés e
francés, notadamente force majeure e act of God — revelam que os eventos assim
caracterizados excedem a capacidade humana em alcance e intensidade (s&o
maiores, majeure); sao aleatdrios, imprevistos e incidentais (sdo fortuitos); e
superam a compreensao e o controle humano (séo divinos, act of God). No contexto
dos contratos de concesséo, esses eventos tém o cond&o de alterar o substrato
fatico-juridico de modo a, sem qualquer ingeréncia dos contratantes, impossibilitar a
prestacdo do servico concedido. Portanto, tratam-se de fatos — extraordinarios,
posteriores a celebracdo dos contratos e sobre os quais as partes ndo tém controle
ou influéncia — que impedem a execucao do servigo e, por isso, podem exonerar o
devedor de seu cumprimento. Os exemplos mais classicos sdo desastres naturais
sem precedentes no local onde se deu a contratacdo, como terremotos, furacoes,
erupgdes vulcanicas e tsunamis (Moreira, 2022, p. 128).

Como, entdo, compatibilizar esses eventos com a matriz de riscos?

Conforme estudado, as boas praticas recomendam que, nos contratos de
concessao, 0s riscos ndo controlaveis — seja pelo particular seja pela parte publica —
sejam alocados ao poder concedente, pois somente havera impacto caso o evento
efetivamente ocorra; ao passo que, “caso ele ndo se materialize, nem o poder
concedente, nem os usuarios serdo onerados” (Freitas, 2023, p. 245). Os riscos, em
suma, devem ser alocados a parte que “tenha maior capacidade de evita-lo ou,
ainda, de absorvé-lo, no caso de sua ocorréncia, de forma mais econdmica possivel”
(Freitas, 2023, p. 245); nesse sentido, riscos ndo controlaveis — como sSdo 0s
eventos de forga maior e caso fortuito — séo suportados a um custo mais baixo pelo
poder concedente.

Porém, caso o evento de forga maior ou caso fortuito rompa com o nexo de
causalidade entre a matriz de riscos e a execucédo do contrato, ndo ha mais de se
falar em materializacdo de risco, mas de incerteza; portanto, tampouco ha de se
falar na utilizacdo da matriz de riscos como garantidora do equilibrio econémico-
financeiro do contrato. No caso de materializagdo de incertezas, “surgira o dever de
preservar — ou rescindir — o contrato administrativo de outras formas, que nao
aguelas consensualmente imaginadas pelos signatarios quando de sua constituicdo”
(Moreira, 2022, p. 129).
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No mesmo sentido, Flavio Amaral Garcia explica que determinados eventos,
mesmo que corretamente alocados na matriz de risco, podem ser extremados pelo
imprevisivel e, com isso, ameacar a execu¢do do contrato e o proprio projeto
concedido (Garcia, 2019b, p. 128). Interpreta-se disso que, mesmo que o risco de
forca maior ou caso fortuito esteja corretamente alocado no contrato de concessao,
essa alocacao ndo compreende eventos que sejam caracterizados como incertezas.

Nesse ponto, lembre-se que a matriz de risco ndo é sO historicamente
localizada, mas também é negocial e incompleta. Em um contexto de radical
alteracdo das circunstancias objetivas do contrato, a prépria distribuicdo do risco
pode ser afetada.

Ela [a matriz de riscos] ndo tem o condao de inibir os efeitos objetivamente
inevitaveis. Logo, e a depender do impacto por ela sofrido, a pacta sunt

servanda da matriz precisara ser igualmente reinterpretada, modulada e
adaptada (Moreira, 2022, p. 129).

A pandemia de COVID-19, sem duvida, desafiou a concepcao de evento de
forca maior ou caso fortuito como um risco (Moreira, 2022, p. 128). Caracterizou, ha
realidade, a verdadeira concepgédo do conceito de incerteza (Moreira, 2022, p. 124).

A incerteza que afeta a matriz de riscos dos contratos e mesmo as ideias de
forca maior e caso fortuito autorizam a compreensdo de que, em contexto de
surpresa absoluta e que o inesperado assume outra dimensdo existencial, a
preservacao do contrato administrativo e da prestacdo adequada do servi¢o publico
exigird a compreensao dos “fatos para aplicagao do direito e a necessidade de ser
acentuado o consensualismo. O que exige a recompreensdo dos conceitos
imantados ao de forga maior” (Moreira, 2022, 127-128)

Contudo, ndo foi isso 0 que aconteceu no contexto dos contratos de
concessao aeroportudria, no qual se compreendeu a pandemia como evento de
forca maior e se assentou que a aplicagdo pura e simples da matriz de riscos
contratual seria suficiente para resolver o desequilibrio dos contratos de concessao

do setor aeroportuario.
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4.2.2 A inclusdo da pandemia como desnaturadora da matriz de riscos e a
fragilidade da argumentacdo da Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA

A suposicao inicial da ANAC na Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA
[SPb1], como visto na representacdo dos argumentos da subsecéo 3.4, era de que a
pandemia seria um evento de forca maior. Essa suposicdo foi confirmada, no
documento, por duas razdes independentes: (i) a caracterizagdo da pandemia como
grave e excepcional [1bl], que foi amparada por uma série de atos normativos
[1.1b1 a 12.1bl] e (i) a conclusdo do Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU que, por sua vez, foi amparada pelos enunciados tedricos de
que o poder publico reteria os riscos extraordinarios [1.2b1(ET)] e de que se
aplicaria, ao caso, a teoria da imprevisao [1.2b1(ET)], bem como na razdo de que a
pandemia, por ser evento de forgca maior ou caso fortuito, se enquadraria na alea
extraordinaria do contrato de concesséao [3.2b1].

Apesar de afirmar sustentar-se na conclusdo do Parecer n°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, a ANAC, como detalhado anteriormente,
apenas valeu-se da caracterizacdo da pandemia de COVID-19 como evento de forca
maior, mas conclui em sentido ndo aventado pelo opinativo, o de que a aplicacao
pura e simples da matriz de riscos contratual seria suficiente para reequilibrar os
contratos de concessao do setor aeroportuario.

Como a concluséo a qual a ANAC chegou ndo se sustenta nas razdes que
afirma se apoiar, a presente subsecdo examinara cada amparo do Parecer n°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, bem como a propria conclusdo da Nota
Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, a fim de conferir sua aplicabilidade nos casos de
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo aeroportuaria
impactados pela pandemia de COVID-19.

De inicio, o Parecer n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, para afirmar
que o poder publico retém os riscos extraordinarios [1.2b1(ET)], vale-se da teoria
das aleas (Brasil, 2020, p. 4-7), excepcionando a teoria em eventuais casos em que
o contrato de concessdo atribua os riscos extraordinarios ao particular. A Nota
Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA, por sua vez, afirma que a teoria das aleas seria
muito simplista e, por isso, ndo solucionaria problemas relacionados aos contratos

de concessdo. Ademais, como as partes haviam discriminado, de antemao, os riscos



108

assumidos por cada uma, a matriz de riscos seria utilizada para solucionar o
desequilibrio posto (ANAC, 2020c, p. 5).

Em outras palavras, ao passo que o Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU afirma que a teoria das aleas se aplica salvo se houver
convencao das partes em sentido contrario, a Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA
rechaca a aplicacdo da referida teoria, reclamando a observancia da matriz de risco
dos contratos de concesséo.

A teoria das &leas, como j& detalhado no tépico 4.1.1, enfoca na resolucéo
de conflitos, por isso, somente quando da materializacdo de determinado evento,
com o conflito instaurado, € que se aferird a responsabilidade do contratante por
aguele impacto. Caso o evento seja compreendido como um risco normal do
negacio, o particular assumira suas consequéncias. Caso se entenda extrapolado o
gue normalmente é esperado durante a execucdo contratual, a parte publica o
assumira (Alencar, 2019, p. 177). No contexto dos contratos de concessdo, em que
a realidade é mais complexa e os prazos sdo mais longos, certo € que diversos
eventos impactaréo o contrato ao longo de sua vigéncia (Moreira, 2022, p. 37). Por
isso, é mais eficiente adotar instrumentos como a matriz de riscos, em que as partes
definem a responsabilidade subjetiva pelos riscos ex ante (Moreira, 2022, p. 127), o
gue as incentiva a evita-los e a mitigar seus impactos (Alencar, 2019, p. 174).

A adoc¢ao da matriz de risco, contudo, ndo exclui a aplicagédo da teoria das
aleas, conforme faz crer a Nota Técnica n® 55/2020/GERE/SRA.

Tendo em vista que os contratos de concessdo — e, consequentemente,
suas matrizes de risco — sdo incompletos, como visto na subsecdo 4.1.3, é
defensavel a utilizacéo da teoria das aleas diante de lacunas.

Nesse sentido, Leticia Lins Alencar defende que, como as matrizes sao
incompletas e se limitam a alocar riscos, ndo incertezas, a teoria das aleas, com a
consequente recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, podera ser invocada
gquando materializado algum evento que nao tenha sido alocado expressamente a
alguma das partes. Assim, apos a verificacdo da impossibilidade de enquadramento
do evento materializado na matriz de riscos previamente estipulada, valido recorrer a
teoria das &leas. A identificacdo de um evento como integrante da alea
extraordinaria, portanto, da-se por exclusdo, pela verificagcdo de que ele ndo consta
da matriz de riscos (Alencar, 2019, p. 79-80).



109

A afirmacdo do Parecer n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU de que

“na falta de disposicao contratual explicita ou implicita em sentido contrario, aplica-

se a teoria das aleas ordinaria e extraordinaria” (Brasil, 2020, p. 4) parece coadunar

com as ideias acima explicadas. Embora, em contrariedade com o exposto, o

opinativo sugira que a aplicacéo da teoria das aleas é regra que apenas poderia ser

excepcionada pela matriz de risco contratual — ao invés de excecdo decorrente da
incompletude da matriz. A seguinte passagem bem demonstra o sugestionamento:

em atendimento ao principio da intangibilidade da equag¢do econdmico-

financeira dos contratos administrativos, considera-se que o0s riscos do

empreendimento sdo divididos entre as partes conforme sua natureza
ordinaria ou extraordinaria (Brasil, 2020, p. 5)

E, ainda, “salvo disposicdo contratual em sentido diverso, considera-se que
0 contratado assume os riscos ordinarios (ou a élea ordinaria) do negdcio; enquanto
0 poder publico assume os riscos extraordinérios (ou a &lea extraordinaria)” (Brasil,
2020, p. 5).

Talvez por isso — a colocacdo de que a teoria das aleas seria a regra — a
Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA rejeite, de plano, a aplicacao da referida teoria
aos contratos de concessao.

Como explanado na subsecédo 4.1.1, concorda-se com a afirmacdo da ANAC
de que a “complexidade [dos contratos de concessao] autoriza a discriminacao mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica”
(ANAC, 2020c, p. 5). Tal afirmagao, contudo, ndo parece autorizar a conclusao de
gue a pandemia de COVID-19 poderia ser enquadrada na matriz de riscos, tendo em
vista que, conforme explicado na subsecao 4.2.1, a pandemia de COVID-19 néo foi
um risco, mas uma incerteza.

Nesse ponto, parece ser mais coerente a invocacao da teoria das aleas —
como complementar a matriz de risco, ndo como regra — para resolver o
desequilibrio econémico-financeiro decorrente da pandemia de COVID-19.

Para arrematar a defesa da convivéncia entre matriz de risco e teoria das
aleas, Leticia Lins Alencar relembra que o art. 5°, 1ll, da Lei n°® 11.079/04 determina
que, nas PPPs, as clausulas deverao prever “a reparticdo de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso fortuito, forga maior, fato do principe e alea econdmica
extraordinaria” (Brasil, 2004b). Conclui a autora que o dispositivo demonstra que,

nos contratos de concessao,
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0 espectro das aleas extraordinarias sera residual, apenas havendo direito a
reequilibrio na hipotese de materializagdo de eventos enquadraveis nestes
conceitos e que nao tenham sido disciplinados, prévia e expressamente,
pelo contrato (Alencar, 2019, p. 81).

O aprofundamento e a problematizagdo desse posicionamento seréo
colocados na sequéncia, tendo em vista que também cabiveis para examinar os
outros amparos do Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU. Por ora,
passa-se a analisar o segundo apoio do opinativo, o de que se aplica, ao caso, a
teoria da imprevisao [1.2b1(ET)].

A teoria da imprevisdo, construida, em grande medida, pela jurisprudéncia
do Conselho de Estado Francés, como visto no subsecéo 4.1.1, apoia-se na ideia de
que o particular faz jus ao equilibrio econémico-financeiro caso haja alteracdo
unilateral do contrato pelo poder publico ou se os custos e/ou 0s encargos
inicialmente assumidos pelo particular forem alterados por eventos subsequentes
imprevisiveis ou de efeitos incalculaveis (Freitas, 2023, p. 36-37).

A pandemia de COVID-19, de acordo com o Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU, enquadrar-se-ia na segunda hipétese, pois se trataria

de evento superveniente e extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias

sejam imprevisiveis e inevitaveis e que tenha gerado onerosidade excessiva
decorrente de um significativo desequilibrio no contrato (Brasil, 2020, p. 13).

Como visto na subsecéo 4.1.1, a teoria da imprevisao pode ser enquadrada

na alea econdmica, uma das subdivisbes da alea extraordinaria:
ja no conceito de alea econdmica, situam-se eventos externos ao contrato,
ndo imputaveis as partes e que abalem a estrutura econémico-financeira do

contrato, tais como aqueles que constituam caso fortuito, forca maior e
teoria da impreviséo (Alencar, 2019, p. 177-178).

E exatamente esse o posicionamento do Parecer n® 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU ao consignar que o “o concessionario também estaria protegido
contra a ‘alea econémica’, baseada na teoria da imprevisao” (Brasil, 2020, p. 9).

Contudo, conferindo interpretacéo diversa aquela para defender a aplicacéo,
como regra, da teoria das aleas ao contrato de concessao, 0 opinativo recomenda
gue o emprego da teoria da imprevisao se dé de maneira complementar a matriz de
riscos: “respeitada a divisdo de riscos que decorra expressa ou implicitamente de
cada contrato, creio que esse fato ndo afasta a aplicabilidade da teoria da
imprevisdo a casos concretos” (Brasil, 2020, p. 9). Rafael Véras de Freitas
compartilha dessa interpretagdo ao afirmar que o Parecer n° 261/2020/CONJUR-
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MINFRA/CGU/AGU relativiza a aplicacdo da teoria da imprevisdo em razao da
alocacao contratual de riscos (Freitas, 2023, p. 74-75).

A Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, por outro lado, entendeu
“‘desnecessario adentrar ao exame especifico acerca da teoria da imprevisio”
(ANAC, 2020c, p. 5). Isso porque, no caso concreto — reequilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessdo do Aeroporto de Guarulhos circunscrito ao
periodo de marco a dezembro de 2020 —, “a observancia da alocagao contratual dos
riscos é bastante e suficiente para, em prol da razoabilidade, assegurar a efetiva
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da concessao” (ANAC, 2020c, p. 5).

N&do se pode inferir da Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, portanto, o
compartilhamento, ou ndo, com o posicionamento do Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU de que a teoria da imprevisdo pode ser complementar a matriz
de riscos, tendo em vista que se entendeu, ao menos nas delimitacbes propostas,
gue a matriz de riscos tal como acordada seria suficiente.

No caso concreto, essa suficiéncia decorreria, segundo o entendimento da
ANAC, da clausula 5.2.8 do contrato de concessao do Aeroporto de Guarulhos, por
meio da qual se aloca ao poder concedente o risco pela ocorréncia de eventos de
forca maior que ndo encontrem, na data de sua ocorréncia, cobertura securitaria no

mercado brasileiro:

CAPITULO V - DA ALOCACAO DOS RISCOS

5.1. Os riscos decorrentes da execu¢do da Concessao serdo alocados ao
Poder Concedente e a Concessiondria, consoante as seguintes
disposicoes.

Secéo | - Dos Riscos do Poder Concedente

5.2. Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente,
gue poderao ensejar Revisdo Extraordinaria, nos termos deste contrato:

[.]

5.2.8. ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito, exceto quando
a sua cobertura possa ser contratada junto a instituicdes seguradoras, no
mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices
vigente que cubram o evento (ANAC, 2012, p. 42-43);

A caracterizacdo da pandemia como evento extraordinario, entdo, da ensejo
ao terceiro e ultimo amparo do Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU
gue sera importante para a Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA.
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Segundo o Parecer n°® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, nao havia
meios de que 0s concessionarios previssem a pandemia de COVID-19 ou
contivessem sua ocorréncia e desdobramentos. O evento fugia, em muito, aos
padrdes de normalidade e, mesmo durante sua ocorréncia, sua repercussao sobre a
economia era incerta. Por essas razdes, a rapida disseminacdo do SARS-CoV-2 e
seus impactos sobre a salude publica poderiam ser caracterizados como for¢ca maior
ou caso fortuito, sendo irrelevante cravar o conceito porque deles resultariam as
mesmas consequéncias juridicas (Brasil, 2020, p. 14-15).

A Nota Técnica n® 55/2020/GERE/SRA, por sua vez, crava a “caracterizacao
do evento como forca maior” (ANAC, 2020, 6). Apesar de ndo consignar porque a
pandemia de COVID-19 seria evento de forca maior e ndo caso fortuito, &€ provavel
que o entendimento tenha decorrido de uma das possiveis diferenciacfes propostas
pela doutrina de direito civil. Caso fortuito como evento humano alheio a vontade das
partes e forca maior como evento decorrente da natureza, por exemplo. Caso
fortuito como evento decorrente da esfera de agdo do devedor e forga maior como
fato estranho as partes. Enfim, as possibilidades sdo muitas, mas, na pratica, como
ja afirmado pelo Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, a distincdo nao
possui muita relevancia, pois as caracteristicas comuns de imprevisibilidade e
inevitabilidade resultam, em “uma causa idéntica de exoneracdo do devedor e
resolucdo absoluta da obrigacdo” (Pereira, 2024, p. 283) para eventos enquadrados
em qualquer dos conceitos.

Sem pretender esgotar o debate sobre a utilidade da diferenciacdo, em razao
da sua origem externa do evento aos contratos de concessao aeroportuaria,
considera-se adequada a classificacdo da Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA da
pandemia de COVID-19 como evento de forga maior.

Entende-se, porém, que o Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU,
por ter analisado o cabimento, em tese, da recomposi¢cdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessdo em todo o setor de infraestrutura de
transportes, tenha preferido ndo restringir as possibilidades. Tanto é assim que,
apos discorrer sobre a irrelevancia do enquadramento da pandemia como forca
maior, caso fortuito ou mesmo como fato do principe, o opinativo novamente recorre
a abrangéncia da teoria das aleas: “por conseguinte, parece-me muito claro que a

pandemia do novo coronavirus (SARS-CoV-2) € evento que caracteriza ‘alea
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extraordinaria’, capaz de justificar a aplicacdo da teoria da imprevisdo” (Brasil, 2020,
p. 15).

Em contrapartida, a Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, como ja
mencionado, refutou a aplicacdo da teoria das aleas ou da teoria da impreviséo,
tendo em vista que a complexidade dos contratos de concessdo permite o
esquadrinhamento prévio dos riscos em matriz. Assim, como 0 contrato de
concessao do Aeroporto de Guarulhos conta com esse instrumento, “a matriz de
risco deve ser observada” (ANAC, 2020c, p. 5).

Como ja detalhado na andlise da subsecdo 3.5, a Nota Técnica n°
55/2020/GERE/SRA sustenta seu embasamento no Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU apenas por convergir sobre o entendimento de que a pandemia
de COVID-19 pode ser caracterizada como evento de for¢ga maior. Os instrumentos e
teorias nos quais os documentos se embasam, contudo, ndo correspondem.

A esséncia de todos os apoios do Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU é a de que a recomposicdo do desequilibrio econdmico-
financeiro causado pela pandemia de COVID-19 justifica-se no emprego da teoria
das aleas, tendo em vista que o evento, por ser de forca maior, se enquadraria na
alea extraordinaria e atrairia a aplicacao da teoria da imprevisdo. O elemento chave
da Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, por outro lado, € a alocacdo do risco de
forca maior na matriz de risco dos contratos de concessao aeroportuaria, 0 que
resultaria na desnecessidade de discutir qualquer outro instrumento ou teoria para
viabilizar o reequilibrio.

O problema de ambos os documentos € a premissa sobre a qual foram
construidos: a pandemia como mero risco.

Ressalta-se que, como ja estudado na subsecdo 4.2.1, riscos e incertezas se
agasalham sob o conceito de possibilidades: eventos futuros e incertos que podem —
ou nao — ocorrer. Ao passo, porém, que 0S riscos Sao mensuraveis, o que inclui, no
contexto dos contratos de concessdo, seu provisionamento jA na proposta do
concessionario; as incertezas encontram-se no campo do absolutamente
imprevisivel, ndo podem ser previstas, quanto mais precificadas, pelos melhores
conhecimentos disponiveis, sendo, por isso, na mais otimista das hipéteses,
meramente imaginadas (Alencar, 2019, p. 198-199; Moreira, 2022, p. 124).

A pandemia de COVID-19 pode ser caracterizada como incerteza.
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N&o se cogita que, em 2012, quando se deu a assinatura do contrato de
concessao do Aeroporto de Guarulhos — caso no bojo do qual foi emitida a Nota
Técnica n° 55/2020/GERE/SRA —, era possivel prever a magnitude da pandemia de
COVID-19, ou sequer a ocorréncia de uma pandemia.

Para que ndo se duvide da classificacdo da pandemia como incerteza,
observa-se que os Estudos de Viabilidade Técnica, Econbmica e Ambiental (EVTEA)
da 62 rodada de concessfes aeroportuarias, na qual se licitou os aeroportos do
Bloco Sul, foram publicados, pela primeira vez, em 13 de junho de 2019, poucos
meses antes do primeiro caso de COVID-19. Entdo, os documentos foram
submetidos a Consulta Publica n° 003/2020, realizada entre 14 de fevereiro e 30 de
marco de 2020 (ANAC; SAC, 2020a) — periodo que corresponde ao inicio da
pandemia de COVID-19 no Brasil e em que ainda se acreditava que a quarentena de
fato duraria apenas quarenta dias.

Em 3 de agosto de 2020, a Secretaria Nacional de Aviacao Civil (SAC), 6rgao
do entdo Ministério da Infraestrutura, ao qual a ANAC se vinculava, encaminhou o
Oficio n° 901/2020/GAB-SAC/SAC a agéncia relacionando a necessidade de revisdo
dos EVTEA a ocorréncia da pandemia de COVID-19:

[...] a despeito do atendimento as etapas legais do processo de
desestatizacdo das infraestruturas aeroportuarias, o Brasil e 0 mundo foram
atingidos pelos efeitos da pandemia de coronavirus (COVID-19), cuja
extensdo dos impactos levou a inevitavel revisdo das projecbes de
demanda de passageiros, aeronaves e cargas. Tal fato exigiu, por
consequéncia, a readequacdo dos projetos de desenvolvimento das
infraestruturas aeroportuarias e das modelagens econdmico-financeiras,
ensejando assim, uma nova revisdo dos Estudos de Viabilidade que
subsidiam a modelagem da concesséo, e a consequente postergacdo do
cronograma inicialmente estimado (SAC, 2020 apud ANAC; SAC, 2020a).

As mudancas nos estudos foram tao significativas que os pontos alterados
foram novamente submetidos a escrutinio publico, por meio da Consulta Publica n°®
020/2020, realizada entre 12 e 24 de agosto de 2020 (ANAC; SAC, 2020b).

Indene de duvidas, portanto, que pandemia de COVID-19 contém os trés
atributos para caracterizacdo das incertezas (ou cisnes negros), conforme descrito
pelo estatistico Nassim Nicholas Taleb: raridade, impacto extremo e impossibilidade
de estimacdo antecipada (Taleb, 2021, p. 8). O fato de alguns clamarem por sua
previsibilidade (Marasciulo, 2020) apenas ratifica o afirmado pelo referido estatistico

sobre as incertezas: “a natureza humana nos faz engendrar explicacées para sua
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ocorréncia apos o fato, tornando-o um evento explicavel e previsivel” (Taleb, 2021,
p. 8).

Novamente no contexto dos contratos de concessdo, também Leticia Lins
Alencar sustenta a caracterizacdo do evento como incerteza. Adiciona a autora,
ainda, que, no curso da pandemia de COVID-19, ainda ndo era possivel prever seu
fim ou dimensionar suas consequéncias, bem como, especificamente em relacéo
aos contratantes, nenhuma das partes era capaz de mitigar ou neutralizar os
Impactos pandémicos (Alencar, 2020, p. 66).

O acerto da caracterizacdo da pandemia de COVID-19 como incerteza é que
parece fragilizar a conclusdo da Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA. Ao concluir
que a pandemia poderia ser enquadrada como risco de for¢ca maior assumido pelo
poder concedente na matriz de riscos, a ANAC defendeu que a aplicagdo pura e
simples do referido instrumento seria suficiente para reequilibrar os contratos de
concessao impactados pela pandemia de COVID-19.

A matriz de riscos, contudo, ndo comporta a alocacdo de incertezas. Ao
alocar um risco na matriz, deve-se calcula-lo de forma clara e ancorada a realidade.
A tentativa de alocacdo de incertezas, dessa forma, corrompe toda a logica da
matriz de riscos e sua relacdo com o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessao, tendo em vista que € impossivel prever incertezas, quanto mais
calcula-las (Moreira, 2022, p. 126).

Apesar de, de fato, na matriz de riscos haver a alocacdo de forca maior, ndo é
possivel enquadrar, sob esse conceito, agueles eventos que ndo sao efetivamente
riscos (Alencar, 2020, p. 66-67). A insuficiéncia da matriz de riscos, entédo, faz com
que se cogitem outros instrumentos e teorias para recompor o equilibrio dos
contratos de concessao impactados pela pandemia de COVID-19.

Uma das possiveis solucdes seria aquela aventada pelo Parecer n°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU — embora com uma proposta de leve
alteracdo argumentativa, alterando-a de regra para opcéo subsidiaria. Tendo em
vista que, diante da materializacdo de incertezas, ndo é adequada a aplicacéo da
matriz de riscos, ndo seria possivel invocar a teoria das &leas ou, mais
especificamente, a teoria da imprevisédo para solucionar o caso concreto?

Nesse sentido, em texto contemporaneo ao inicio da pandemia de COVID-19
no Brasil, ja se falava da inadequabilidade da teoria da imprevisédo para dar conta da

complexidade que a situacdo colocava, tendo em vista que “ndo serd apenas um
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fato que causa o desequilibrio, mas sim um ou mais fatos, prolatados no tempo, que
causardo desequilibrios constantes até que se encontre uma cura” (Stroppa;
Melissopoulos, 2020, p. 57).

Em critica temporalmente mais distanciada, Rafael Véras de Freitas explica
gue a teoria da imprevisdo constroi um conceito hermético de equilibrio econémico-
financeiro, tendo em vista que leva as partes a discutirem se determinado evento
desequilibrador estaria, ou n&do, abrigado sob o manto da teoria (Freitas, 2023, p.
79); e, assim estando, o atribuem, aprioristicamente, ao poder concedente (Freitas,
2023, p. 131).

A alocacao aprioristica de riscos nao controlaveis ao particular, como ja visto
na subsecdo 4.1.1, ndo € recomendada, pois 0 custo, seja da contratacdo de
seguros seja do provisionamento no plano de negdcios, impactara, ao fim e ao cabo,
os usuarios (Freitas, 2023. p. 245). As boas praticas recomendam que, nos
contratos de concessdo, 0s riscos nao controlaveis — seja pelo particular seja pela
parte publica — sejam alocados ao poder concedente, pois somente havera impacto
caso o evento efetivamente ocorra; ao passo que, “caso ele ndo se materialize, nem
0 poder concedente, nem os usuarios serao onerados” (Freitas, 2023, p. 245).

Note-se que, novamente, fala-se em riscos, ndo em incertezas. Valer-se da
teoria da imprevisdo para concluir que as incertezas, por tampouco serem
controlaveis, devem ser integralmente assumidas pelo poder concedente, nado
parece adequado. A partir da leitura embasada na nova economia institucional e na
teoria dos contratos incompletos, Rafael Véras de Freitas, defende que a
impossibilidade de provisionamento das incertezas por qualquer das partes tem
como consequéncia a necessidade de se estabelecer elementos de gestéo
contratual para lidar com seus efeitos (Freitas, 2023, p. 295).

No mesmo sentido, Leticia Lins de Alencar sugere que o éxito do projeto
concedido e a prépria continuidade da prestacdo do servico publico dependem da
boa gestdo dos impactos de eventos caracterizados como incerteza, o que pode
incluir a criatividade das partes para renegociacdo dos contratos, desde que
respeitados o dever de motivacdo, a aderéncia as circunstancias faticas e a
razoabilidade das solugbes (Alencar, 2020, p. 69).

Egon Bockmann Moreira, por sua vez, aponta que diante da materializacéo de
incertezas ou forcas maiores do que a maior, a preservacao do projeto concedido,

que agora se insere em um contexto alterado, pode exigir ndo s6 a utilizacdo de
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instrumentos para além da matriz de risco, mas a revisitacdo da propria matriz
pactuada (Moreira, 2022, p. 130-131).

Nesse sentido, o autor afirma que j& existem, no ordenamento juridico,
instrumentos que podem orientar o procedimento a ser seguido para preservacéo do
projeto concedido em caso de materializacdo de incertezas. Descreve o autor, com
base na liberdade de empresa do concessionario e na competéncia negocial do
poder concedente, que a revisdo da matriz de riscos é privativa das partes e deve,
sempre, obedecer ao principio da legalidade. Além disso, a negociacdo deve ser
transparente e a ela se conferir publicidade ativa, inclusive por meio de consultas
publicas, se necesséario. Sua finalidade deve ser a de preservar o0 contrato
administrativo, ndo a de beneficiar as partes, o que pode exigir solugdes criativas,
mas que nunca podem fugir aos limites da lei e sempre devem ser bem
fundamentadas, expressas em termos aditivos acompanhados de estudos
justificadores e, também, constantemente reavaliadas. O mais interessante do
procedimento proposto € a exigéncia de que se comprove que O evento
materializado é, de fato, uma incerteza com impacto no contrato de concessao e, por
iss0, ndo se poderia recorrer a matriz de riscos (Moreira, 2022, p. 130-131).

Flavio Amaral Garcia acrescenta que essa revisdo deve ser devidamente
procedimentalizada, defendendo, assim, o estabelecimento do modus operandi
diante da mutabilidade. Segundo o autor, a incompletude dos contratos de
concessao e, consequentemente, da matriz de risco, como estudado na subsecéo
4.1.3, exige com que se defina uma metodologia que guie a adaptacdo dos contratos
de concessdo em cenarios de instabilidade ndo previstos de antemao, diante da
materializacdo de incertezas, por exemplo. Esse procedimento visa a conferir certa
estabilidade em contextos de mudanga, pois tem como objetivo garantir
transparéncia e legitimidade ao processo de decisdo para solucdes negociadas
(Garcia, 2019a, 172).

Uma das possibilidades para iniciar essa procedimentalizacdo € a inclusao,
nos contratos de concessédo, de uma Clausula Hardship (Freitas, 2023, p. 321). O
Instituto Internacional para a Unificagao do Direito Privado (UNIDROIT), ao definir os
principios que norteiam o adimplemento contratual, definem a Clausula Hardship,
definicdo que, segundo o autor, pode ser utilizada de base no contexto dos contratos
de concesséo (Freitas, 2023, p. 321).
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ARTIGO 6.2.2
(Definicéo de hardship)

Ha hardship quando sobrevém fatos que alteram fundamentalmente o
equilibrio do contrato, seja porque o custo do adimplemento da obrigacéo
de uma parte tenha aumentado, seja porque o valor da contraprestacdo
haja diminuido, e

(a) os fatos ocorrem ou se tornam conhecidos da parte em desvantagem
apoés a formacao do contrato;

(b) os fatos ndo poderiam ter sido razoavelmente levados em conta pela
parte em desvantagem no momento da formacéo do contrato;

(c) os fatos estédo fora da esfera de controle da parte em desvantagem; e

(d) o risco pela superveniéncia dos fatos ndo foi assumido pela parte em
desvantagem (UNIDROIT, 2016, p. 18).

N&o se ignora que eventual negociacdo dos contratos de concessao diante
de materializacdo de incertezas contard com seus préprios desafios, tal como a
assimetria de informacgdes. Contudo, no que tange a delimitacdo proposta no
presente trabalho, parece seguro afirmar que lancar mao da matriz de riscos para
reequilibrar contratos de concesséo diante da materializagdo de incertezas ndo é a
escolha mais acertada. Talvez por isso, a Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA néo
tenha logrado encontrar amparos firmes para concluir que o reequilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessdo do Aeroporto de Guarulhos afetado pela
pandemia de COVID-19 e circunscrito ao periodo de marco a dezembro de 2020

poderia se dar apenas por meio da matriz de riscos contratualmente firmada.
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5 CONCLUSAO

A possibilidade de prestacdo de servigos publicos por meio do regime de
concessao foi prevista pelo art. 175 da Constituicdo de 1988 e disciplinada, de forma
genérica, pela Lei n°® 8.987/95. Ao celebrar um contrato de concessao, para além de
delegar a prestacdo de determinado servico publico, a administracdo firma uma
parceria com o particular para buscar determinado fim publico.

Os contratos de concesséo, por exigirem altos investimentos por parte do
concessionario, tém prazos alongados de forma a permitir sua adequada
amortizacdo. A vigéncia ao longo de décadas acarreta a exposicdo desses ajustes
ao impacto de diversos eventos externos. Por conta disso, atualmente, os eventos
que podem ser antevistos sdo alocados entre as partes no que se convencionou
chamar de matriz de riscos. Assim, as partes passam a ser responsaveis por evitar e
mitigar os riscos a elas alocados, bem como por lidar com suas consequéncias em
caso de materializagéo.

No contexto das concessdes aeroportuarias, caso se materialize um risco
alocado ao poder concedente, pode-se inaugurar, no ambito da ANAC e com base
na Resolucdo n°® 528/19, procedimento denominado revisao extraordinaria a fim de
recompor o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Para tanto, € necessario
identificar o evento desequilibrador, comprovar que o poder concedente assumiu o
risco pela sua materializacdo e demonstrar o impacto causado pelo evento no
contrato de concessao.

O equilibrio econbmico-financeiro, entretanto, ndo é um conceito de ftrivial
definicdo. Nesta pesquisa, afastando-se da doutrina tradicional, entendeu-se que o
equilibrio econdmico-financeiro € historicamente localizado, no sentido de ser uma
presuncdo de que, no momento da celebragéo, o contrato de concessao encontrava-
se estavel. Dessa forma, diante de eventuais impactos futuros, deve-se buscar o
retorno a estabilidade. Sabe-se que tal definicAo ndo é imune a criticas, contudo,
pareceu ser suficiente para os fins aos quais esse trabalho se propoe.

A pandemia de COVID-19 e seus conseguentes impactos sobre os contratos
de concessao aeroportuaria motivaram diversos pedidos de revisdo extraordinaria
no ambito da ANAC. A comprovacdo de que o poder concedente assumiu 0 risco

pela sua materializacdo, contudo, € que impulsionou a presente investida.
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Os contratos de concessao aeroportuaria ndo previram o risco de pandemia
OU mesmo riscos menos abrangentes como os de epidemia, crises sanitarias ou
disseminagédo de doencas infecciosas. A solucdo encontrada pela ANAC foi
enquadrar o evento como risco de forca maior para, entdo, concluir que o poder
concedente assumiu o risco pela materializacdo da pandemia de COVID-19 e,
assim, reequilibrar os contratos de concessao.

Essa concluséo, porém, possui problemas argumentativos.

Por meio da representacdo e da andlise, conforme metodologia proposta por
Manuel Atienza, dos argumentos expressos na Nota Técnica n°
55/2020/GERE/SRA, demonstrou-se que a ANAC afirmou amparar-se nas
conclusdes do Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, mas refutou, em
maior ou menor grau, a aplicacdo dessas mesmas conclusbes ao caso concreto.
Isso porque a ANAC negou a possibilidade de aplicacdo da teoria das aleas e da
teoria da imprevisdo aos contratos de concessao aeroportuaria, tendo em vista que
0S ajustes contavam com uma matriz de riscos que, de acordo com a argumentacéo
da agéncia, seria suficiente para recomp6-los, na medida em que a matriz previa o
risco de forca maior e alocava-o ao poder concedente.

Se a conclusdo da ANAC nao se sustentava nas razbes em que dizia se
apoiar, tampouco foi possivel, no presente trabalho, encontrar-lhe novos amparos.

Os contratos de concessao e suas respectivas matrizes de risco, por mais
bem planejados que sejam, sempre serdo incompletos. A incompletude é
caracteristica inerente a esses ajustes e decorre tanto da incapacidade humana de
prever o futuro com base no passado quanto em razdo dos altos custos de
transacéo que celebrar um contrato completo representaria.

A incompletude das matrizes de riscos se revela, por exemplo, na sua
capacidade de alocar previamente as incertezas. As incertezas, apesar de também
serem eventos futuros e incertos, se diferenciam dos riscos por nao serem
previsiveis e mensuraveis. Nesse sentido, seguro afirmar que a pandemia de
COVID-19 se caracterizou como incerteza. Fantasioso seria, entdo, conjecturar que
0S contratos de concessdo poderiam ter previstos o risco de pandemia; iSso
representaria a previséo do risco das incertezas.

N&o se nega que a pandemia pode ser considerada evento de forca maior e

que, nos contratos de concessdo aeroportuaria, de fato as matrizes de riscos
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alocavam forca maior como risco assumido pelo poder concedente. Porém,
novamente, alocaram-se 0s riscos, nao as incertezas.

A alocacao de incertezas na matriz de riscos corrompe toda sua légica, pois
permite que eventos incalculdveis passem a compor o equilibrio econbémico-
financeiro do contrato de concessdo. Em outras palavras, forcar o encaixe de
incertezas na matriz de riscos equivale a admitir uma alocacdo sem
provisionamento, o que lanca davidas a respeito da presuncdo de estabilidade do
contrato quando da sua pactuacao.

Por essas razdes, a consideracdo da pandemia de COVID-19 como mero
risco fragiliza a argumentacao da Nota Técnica n°® 55/2020/GERE/SRA.

A inadequabilidade da utilizacdo da matriz de riscos para lidar com a
materializacdo das incertezas exige a exploracdo de outros instrumentos que visem,
de maneira precipua, a continuidade da prestacdo do servico publico e a
manutencdo do éxito do projeto. Nesse sentido, pode-se pensar, por exemplo, na
renegociacao contratual, na revisitagdo da matriz de riscos, na procedimentalizacao
da mutabilidade, na inclusdo de uma Clausula Hardship nos contratos de concesséao,
entre outros. Cada um desses instrumentos encontrara seus proprios desafios e
limitacBes, os quais ndo foram analisados na presente pesquisa, mas que poderdo
ser objeto de estudos futuros.

No que cabe no escopo do presente trabalho, a existéncia desses
instrumentos auxilia na resposta ao problema estudado: a matriz de riscos dos
contratos de concessao aeroportuaria ndo comporta o enquadramento da pandemia
de COVID-19 e é por isso que a Nota Técnica n° 55/2020/GERE/SRA, ao concluir
gue sim, a pandemia se enquadra na matriz de riscos, mais especificamente no risco
de forca maior ou caso fortuito assumido pelo poder concedente, o faz sem amparos

firmes.
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APENDICE A — COMPARACAO DAS NOTAS TECNICAS

NOTA TECNICA N° 55/2020/GERE/SRA

8. DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, trata-se de
um evento extraordinario, imprevisivel e inevitavel, tipico de caso fortuito e de forga
maior, cujo risco, de acordo com o arranjo contratual, deve ser arcado pelo Poder
Concedente, conforme dispoe o 5.2.8 da matriz de riscos contratual, a saber: 5.2.
Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderao
ensejar Revisdo Extraordinaria, nos termos deste contrato: 5.2.8. ocorréncia de
eventos de forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura possa ser
contratada junto a instituigbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da
ocorréncia ou quando houver apdlices vigente que cubram o evento. 11. Desse modo,
para fins de enquadramento do evento na matriz de riscos e analise do cabimento do
pleito, serdo analisados os seguintes aspectos: i. Caracterizagéo do fato narrado como
evento de forga maior; ii. Cobertura do evento junto a instituicdes seguradoras; iii.
Efeitos do evento sobre a concessao. 8.1 Da caracterizagdo da pandemia como
evento de forga maior 12. De inicio, € valido destacar os atos do poder publico que
derivaram da citada pandemia, os quais caracterizam a gravidade e excepcionalidade
do evento: Em 11 de margo a Organizagao Mundial da Saude (OMS) declarou estado
de pandemia, situagdo em que uma doenga infecciosa ameacga simultaneamente um
numero significativo de pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n® 6, de 2020,
qgue reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, que permite que o Executivo
gaste mais do que o previsto e flexibilize as metas fiscais para custear agdes de
combate a pandemia. Medidas em ambito federal que restringiram a circulagdo de
pessoas: Portaria n° 125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020,
estabeleceu a restricdo excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros
provenientes da Argentina, Bolivia, Colémbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai,
Peru e Suriname; Portaria n° 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de
20/03/2020, restringiu, pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de
estrangeiros provenientes dos seguintes paises: Republica Popular da China,
Membros da Unido Europeia, Islandia, Noruega, Suica, Reino Unido da Gra-Bretanha
e Irlanda do Norte, Comunidade da Australia, Japado, Federacdo da Malasia e
Republica da Coréia; Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a entrada
de estrangeiros provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa mais
afetados com casos de Covid; Portaria PR/CS n° 152/2020, de 27/03/2020, ampliou a
restricdo e proibiu a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro,
independentemente de sua nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida
pelas Portaria PR/CS n°® 203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de
22/05/2020; e Portaria PR/CS n° 340/2020 (de 30/06/2020), esta ultima ainda vigente
e que em seu artigo 2° restringe “a entrada no Pais de estrangeiros de qualquer
nacionalidade, por rodovias, por outros meios terrestres, por via aérea ou por
transporte aquaviario”. 13. Por sua vez, o Ministério da Infraestrutura (Minfra), por
meio do Oficio n° 3/2020/DEAP/SFPP (4502673), de 09/04/2020, formulou consulta a
Consultoria Juridica junto ao Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do
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assunto, em que discorre e questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo ja
esta sofrendo efeitos negativos por conta da pandemia, especialmente no ambito de
suas economias. (...) 4. Especificamente em relagdo as areas de infraestrutura de
transportes de competéncia deste Ministério, observa-se que os setores, em regra,
sdo diretamente afetados, ja que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros
privados precisam de demanda pelos usuarios, que estdo, por enquanto, em
isolamento em suas casas, com reduzida locomogao dentro de seus municipios e
menos ainda intermunicipios ou interestados, o que acarreta diminuigado da receita
das empresas. (...) 13. A principio, parece razoavel considerar que essa crise
enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o resto do mundo, possa eventualmente
ser enquadrada no conceito de forca maior, para fins de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos, com posterior recorte temporal de seus efeitos e de suas
dimensdes em cada caso concreto. 14. Desse modo, indaga-se a essa Consultoria
Juridica junto ao MInfra— CONJUR/MInfra: a) Os efeitos negativos da crise provocada
pelo novo coronavirus suportados pelos varios setores de infraestrutura poderiam,
juridicamente, consistir em forca maior capaz de embasar eventual reequilibrio
econOmico-financeiro do contrato de concessao? b) Qual(is) seria(m) a(s)
condicao(bes) para que uma crise econdémica dessa magnitude, causada por decisao
politica de se adotar o isolamento social como medida de enfrentamento a rapida
transmissao do novo coronavirus fosse considerada um evento de forca maior? Pode-
se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 14. O Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU (4502673), por sua vez, apresentou as seguintes conclusoes: I.
Os concessionarios tém direito ao reequilibrio de seus contratos em caso de
superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado ao poder concedente, caso
dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas ou despesas. Il. Em regra,
0 concessionario assume os riscos ordinarios do negdcio e o poder publico retém os
ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos estabelecam uma divisao de
riscos diferente. lll. Para a aplicacao da teoria da imprevisao para fins de revisao de
contratos de concessao é necessario que, observada a alocagao contratual de riscos,
ocorra evento superveniente e extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias
sejam imprevisiveis e inevitaveis e que tenha gerado onerosidade excessiva
decorrente de um significativo desequilibrio no contrato. IV. A pandemia do novo
coronavirus configura forgca maior ou caso fortuito, caracterizando alea extraordinaria
para fins de aplicagdo da teoria da impreviséo a justificar o reequilibrio de contratos
de concessdo de infraestrutura de transportes, desde que atendidos os demais
requisitos indicados neste Parecer. 15. Assim, a referida Consultoria Juridica concluiu
que a pandemia do novo coronavirus se caracteriza como evento de forca maior ou
caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da concessao deve ser analisado a luz das
disposicdes contratuais, notadamente da matriz de riscos[1]. 16. Cumpre esclarecer
que referido parecer aborda também a possibilidade de aplicacdo da teoria da
imprevisdo aos contratos de concessdo. Tal teoria esta relacionada a “alea
econdmica” que, ao lado da “alea administrativa” (ligada a teoria do fato do principe),
constituem as duas subdivisbes dos chamados “riscos extraordinarios”, os quais,
segundo a doutrina tradicional, em regra, sao suportados pelo poder publico, ao passo
que o contratado assume os ‘“riscos ordinarios”. Contudo, a doutrina também
reconhece que a teoria dos riscos ordinarios e extraordinarios, embora adequada aos
contratos administrativos de uma forma geral, afigura-se demasiado simplista para
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solucionar problemas relacionados as concessdes de servigos publicos, cuja
complexidade autoriza a discriminacdo mais precisa dos riscos assumidos por cada
parte em uma matriz propria e especifica, como ocorre na hipotese do presente
Contrato de Concesséo de Aeroporto n. 002/ANAC/2012-SBGR, motivo pelo qual a
matriz de riscos deve ser observada. 17. Ademais, no que diz respeito ao presente
pedido de revisdo extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma
expressa seus contornos e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto
desta analise, qual seja, o periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins
deste pleito, entende-se que a observancia da alocagdo contratual dos riscos é
bastante e suficiente para, em prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencao
do equilibrio econbémico-financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razoes,
desnecessario adentrar ao exame especifico acerca da teoria da imprevisao. 18. Ante
todo o exposto, esta area técnica acompanha o entendimento supra no tocante a
caracterizagao do evento como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a
analise do pleito acerca do seu enquadramento na integralidade dos ditames
contratuais e normativos, bem como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao.
8.2 Cobertura do evento junto a instituicdes seguradoras 19. O item 5.2.8 supra excluiu
do seu alcance os eventos de forga maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser
contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da
ocorréncia ou quando houver apdlices vigentes que cubram o evento. 20. A matriz de
riscos contratual foi ainda mais enfatica nesse sentido ao incluir, expressamente, entre
os riscos alocados a Concessionaria: 5.4.22. ocorréncia de eventos de for¢a maior ou
caso fortuito quando a sua cobertura seja aceita por instituigbes seguradoras, no
mercado brasileiro. 21. Sobre tal aspecto, a Concessionaria aponta o que segue: 56.
No caso da pandemia decorrente no novo coronavirus, por se estar diante de uma
situacdo jamais antes vivenciada, cuja possibilidade de ocorréncia sequer era
cogitada por quem quer que fosse, é evidente que inexiste qualquer tipo de seguro
voltado especificamente para esta situagao — fato esse comprovado na documentacgao
em anexo (doc. 13 — respostas seguradoras). Em consulta as empresas seguradoras
atuantes no mercado nacional, todas elas manifestaram expressamente que néao
comercializam apolices de seguro que amparem prejuizos decorrentes de pandemias
e epidemias. 57. Ora, ndo se esta diante de uma tempestade ou de um terremoto, ou
seja, de eventos da natureza, que com maior ou menor frequéncia eventualmente
acontecem. A propagacao de um novo virus e sua disseminagédo em escala global era,
até hoje, algo simplesmente inimaginavel. No minimo de consequéncias concretas,
econdbmicas e sanitarias, incalculaveis. Uma situagdo sem precedentes e que muito
provavelmente ocasionara uma das piores crises econémicas da historia do Estado
Moderno e Social, no mundo. 58. Dai porque simplesmente inexiste qualquer tipo de
seguro para um acontecimento dessa magnitude. Falta previsibilidade e demanda a
fomentarem a oferta desse produto no mercado securitario nacional. E isso apenas
reforca o que até aqui se colocou: que se trata de um evento extraordinario,
imprevisivel e inevitavel, tipico de caso fortuito e de for¢ga maior, cujo risco, de acordo
com o arranjo contratual, deve ser arcado pelo Poder Concedente. 59. Como visto,
pela redagdo contratual o risco de caso fortuito/forca maior na concessao foi
direcionado aos eventos que, embora sejam, de fato, imprevisiveis quanto a sua
ocorréncia, detenham algum nivel de 19 previsibilidade quanto aos seus efeitos. Sao
esses que, como regra geral, admitem cobertura no mercado securitario, atribuindo-
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se a responsabilidade residual (no tanto quanto ndo puder ser coberto nos seguros
contratados) ao Poder Concedente. 60. A situagcdo hoje vivida, contudo, extrapola
qualquer nivel de previsibilidade, seja quanto a sua ocorréncia, seja quanto aos seus
efeitos, razao pela qual se caracteriza como um evento de caso fortuito/forgca maior,
além de ensejar a aplicagdo da teoria da imprevisdo a fim de abarcar, de modo
completo e eficiente, todos os efeitos que desencadeia. 22. Dos documentos
encaminhados, Doc 13-A (4502674) a Doc 13-F (4502687), os quais trazem as
declaragbes das seguradoras quanto a comercializagdo de produtos que cubram
prejuizos decorrentes de pandemia, destacam-se as seguintes manifestagcbes: Nao
sao comercializados produtos que amparam prejuizos decorrentes - direta ou
indiretamente - de epidemias e pandemias; As apdlices de Riscos Patrimoniais
cobrem somente as perdas financeiras que sejam decorrentes de um dano material
coberto pelas condicbes da apolice. Dessa forma, por ndo se tratar de uma
paralisacao oriunda de um acidente coberto pelas Condi¢cdes de Danos Materiais, nao
existe cobertura securitaria na apdlice patrimonial; O referido risco faz parte da
exclusao padrao das clausulas. Tal exclusao pode ser encontrada na Condicao Geral
dos contratos. 23. A fim de dar maior respaldo a analise, a Geréncia de Outorgas de
Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio n°
117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestagdo a
Federagdo Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de forgca maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia. 24. A
Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Cdédigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apodlices emitidas pelas companhias seguradoras reforga isso, ao dispor que a apolice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forga maior, ou quaisquer
inadimplementos deles decorrentes. Alias, nos termos expressos no item 11, |, das
Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizacao: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipdteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagéo junto
ao mercado segurador - ndo apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢cdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢cdes Gerais (Capitulo 1) e item 3.2 das Condi¢des
Especiais (Capitulo IlI), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdao de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitacdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutencdo da documentagao
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adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relacdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 25. Diante das declaragdes das
empresas seguradoras, das consideracdes apresentadas pela FenSeg, bem como do
ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o entendimento de que a pandemia
de COVID-19 nao se encontra entre os eventos de forgca maior passiveis de cobertura
por instituicdes seguradoras no mercado brasileiro, de que trata o item 5.4.22 da
matriz de riscos contratual. 8.3 Efeitos do evento sobre a concessao 26. De acordo
com o item 6.20 do Contrato de Concessao: 6.20. Os procedimentos de Revisao
Extraordinaria objetivam a recomposicdo do equilibrio econdémicofinanceiro do
Contrato, a fim de compensar as perdas ou ganhos da Concessionaria, devidamente
comprovados, em virtude da ocorréncia dos eventos elencados no CAPITULO V -
Secao | do Contrato, desde que impliquem alteracédo relevante dos custos ou da
receita da Concessionaria. 27. Assim, além do enquadramento entre os riscos
alocados ao Poder Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar prejuizos
(ou ganhos) relevantes a concessdo. 28. A esse respeito, a Concessionaria
argumenta: 37. O setor aéreo foi ainda mais diretamente impactado pela pandemia da
COVID-19, uma vez que uma das primeiras medidas adotadas pelos paises para
contencdo da doencga foi justamente o fechamento de fronteiras e a proibicdo de
entrada de estrangeiros pelas vias aéreas. 38. Isso levou a Associagao Internacional
de Transporte Aéreo (IATA) a estimar as perdas globais de receita no transporte aéreo
de passageiros em aprox. US$ 84 bilhdes apenas no ano de 2020. Para o ano de
2021, a expectativa é ainda de forte queda, algo em torno de US$ 16 bilhdes. Nos
termos do relatério da Associagcdo 24 : (...) 39. No Brasil, segundo dados
disponibilizados pela Associagcao Brasileira de Empresas Aéreas (ABEAR), suas
empresas afiliadas ja registraram queda de 75% na demanda por voos domeésticos e
de 95% por voos internacionais em relacdo ao mesmo periodo de 2019 25 . 40. A
Associacao informou, ainda, que desde 28/03/2020 as companhias aéreas operam a
malha essencial divulgada pela ANAC de 1.241 voos semanais, 0 que corresponde a
8,4% da operacao no mesmo periodo de 2019, quando havia 14.781 frequéncias por
semana. 41. Conforme analise realizada pela Associagao Nacional dos Especialistas
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental 26 , “o0 cenario mostra-se ainda mais
drastico quando considerados o0s voos internacionais, com quedas de
aproximadamente 95% nos passageiros pagos transportados pelas empresas
aéreas”. 42. Sobre a malha aérea essencial, a propria ANAC reconheceu que sua
adocdo foi uma resposta ao risco iminente de paralisacdo da oferta de voos em
territério nacional como consequéncia da pandemia. De acordo com a Agéncia, essa
malha é 91,61% menor do que a originalmente prevista pelas empresas aéreas para
o periodo. 27 43. Inevitavel e indesejadamente, esse cenario desastroso se refletiu (e
ainda reflete) também nas operagdes do aeroporto internacional de Guarulhos. 44. De
margo a maio de 2020, o aeroporto registrou queda de aproximadamente 70% no
volume de passageiros processados, em relagdo ao previsto para o ano corrente,
sendo que nos meses de janeiro e fevereiro de 2020, o aeroporto havia registrado um
aumento de aprox. 4% no volume de passageiros projetado para o periodo. A
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expectativa para os meses de junho a dezembro € que a redugao permanega na casa
dos 60% para o acumulado do periodo. 45. Ja com relagdo a movimentagao de cargas
recebidas na importacdo e exportacdo, o que se observou foi uma queda de aprox.
30% entre os meses de marco a maio de 2020, quando comparado com a média de
cargas processadas nos ultimos 12 meses (entre margo de 2019 e fevereiro de 2020)
28 . Isso decorre do fato de que aprox. 90% da tonelagem de carga € trazida ao
Aeroporto no porao de aeronaves destinadas ao transporte de passageiros. Com isso,
a reducao do numero de voos de passageiros impacta diretamente no volume de
carga transportada. A expectativa é que essa redugdo se aproxime de 50% até
dezembro deste ano, em relagéo ao projetado pela Concessionaria em seu orgamento
(PAN20). 24 Relatoério disponivel em https://www.iata.org/en/iata-
repository/publications/economicreports/record-loss-in-2020-extendingto-2021-but-
at-a-lower-level/ . Ultimo acesso em 02/06/2020. 25 Dados disponiveis em
https://www.abear.com.br/imprensa/agencia-abear/noticias/abear-impactoda-
pandemia-do-novocoronavirus/ . Ultimo acesso em 25/05/2020. 26 Disponivel em:
http://anesp.org.br/todas-as-noticias/2020/5/14/aviao-civil-sofreimpactos-
dapandemia-quais-polticas-amparam-o-setor . Ultimo acesso 25/05/2020. (27)
Informacdes extraidas do site da ANAC: https://www.anac.gov.br/noticias/2020/malha-
aereaessencial-comeca-no-sabado-28. Ultimo acesso em 25/05/2020. 26 Disponivel
em: http://anesp.org.br/todas-as-noticias/2020/5/14/aviao-civil-sofre-impactos-da-
pandemia-quais-polticasamparam-o-setor . Ultimo acesso 25/05/2020. 27
Informacgdes extraidas do site da ANAC: https://www.anac.gov.br/noticias/2020/malha-
aerea-essencial-comeca-no-sabado-28. Ultimo acesso em 25/05/2020. 28 Mais
precisamente, o que se observou foi o seguinte: (i) reducdo na movimentagao de
importagdes: aprox. 36% (média margomaio/2020 versus ultimos 12 meses); (ii)
reducdo na movimentagao de exportagdes: aprox. 32% (média margo-maio/2020
versus ultimos 12 meses). 29. Ressalte-se que, somadas as medidas adotadas em
ambito federal com objetivo de restringir a entrada de estrangeiros, foram
empreendidas acgdes locais a fim de restringir a circulagao de pessoas: 27. Para além
dessas restricoes em ambito federal, muitos Estados e Municipios adotaram medidas
proprias de contengao da locomogao como estratégia de prevengao e mitigagao do
contagio da COVID19. Na tentativa de retardar a disseminag&o da doencga e evitar o
colapso do sistema de saude, diversos entes federativos adotaram medidas de
isolamento social, que incluem restricdes ao transito de pessoas e ao funcionamento
de diversas atividades econdmicas. 28. E caso, por exemplo, do Estado de S&o Paulo,
que decretou quarentena no Estado, “consistente em restricdo de atividades de
maneira a evitar a possivel contaminagao ou propagac¢ao do coronavirus” (art. 1° do
Decreto Estadual n® 64.881/2020). Esse mesmo Decreto recomendou a contengao da
circulacdo de pessoas no Estado, limitada “as necessidades imediatas de
alimentacgao, cuidados de saude e exercicio de atividades essenciais” (art. 4°). 29. Ja
o0 Municipio de Guarulhos declarou situagdo de emergéncia e suspendeu todas as
viagens internacionais e interestaduais dos servidores municipais (Decreto Municipal
n°® 36.711/2020). Além disso, o Municipio recomendou a suspensao de atividades de
estabelecimentos que tenham acesso direto ao publico (Decreto Municipal n°
36.724/2020). Essa recomendacao foi posteriormente convertida em obrigagao, o que
implicou na suspensao total de atividades de atendimento presencial a partir de
23/03/2020, pelo prazo de 30 dias (Decreto Municipal n°® 36.726/2020). (...) 30. Essa
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reabertura lenta e gradual, contudo, teve inicio apenas a partir de 12/06/2020, e
restringiu-se as atividades previamente definidas no Decreto Municipal n°
36.757/2020, alterado pelo Decreto Municipal n°® 36.900/202021. A abertura de bares
e restaurantes, por exemplo, foi programada apenas para a partir de 06/07/2020,
desde que obedecidos certos requisitos (como limitacdo do horario de atendimento e
da capacidade maxima de ocupagéao dos estabelecimentos, por exemplo) 22 . 31. Vale
apontar que medidas restritivas semelhantes também foram adotadas por outros
Estados e cidades brasileiros. (grifo nosso) 22 Nesse sentido 0 §9° do art. 3° Decreto
Municipal n°® 36.757/2020: “A suspensao prevista no caput deste artigo, a partir de 06
de julho de 2020, ndo se aplicara aos restaurantes, lanchonetes, casas do norte e
assemelhados, desde que obedecidas as normas municipais ora estabelecidas, para
seu regular funcionamento: | - o atendimento presencial podera ser efetuado com
funcionamento restrito ao periodo das 11 horas as 21 horas; Il - limitar a permanéncia
de clientes em atendimento ou em circulagdo a no maximo 25% da capacidade total
permitida para cada estabelecimento, evitando aglomeracdo de pessoas; e Il -
vedadas as apresentacdes artisticas e/ou musicais”. 30. Diante dos fatos narrados, &
inequivoco que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo, especialmente a
operacgao dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o fluxo de passageiros
e a condugao de diversas atividades comerciais pelo operador aeroportuario. 31.
Ademais, conforme destacado, o processo de reabertura tem sido lento e gradual, de
modo que é razoavel supor que os efeitos da pandemia nas condicdes econémicas
anteriores ao evento e na retomada das operagdes do transporte aéreo se perdurem,
ao menos até dezembro de 2020, embora haja a adog¢ao de medidas de abertura das
atividades econbmicas. 32. Ante as considerag¢des acima, esta area técnica conclui
que a pandemia de COVID-19 amolda-se a hipotese descrita pelo item 5.2.8 da matriz
de riscos contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operagoes
aeroportuarias no periodo de margo a dezembro de 2020, conforme requerido pelo
pleito. 33. Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de riscos contratual,
cumpre prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante devido. 34. A
esse respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o interesse publico, é
necessaria a analise cuidadosa de todas as informacgdes e premissas adotadas para
a correta avaliagdo do impacto causado pelo evento que ensejou o pleito. Isto posto,
cumpre destacar que a materializagdo do fato ensejador de reequilibrio ndo implica
na pronta aceitacdo dos termos pleiteados pela Concessionaria como forma de
compensagao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe apenas na medida dos
prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de cumprir com o objetivo de
recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato, conforme se extrai da
clausula 6.20 acima citada.



141

NOTA TEPNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 48/2021/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, trata-seos
impactos econdmico-financeiros da pandemia do Covid-19 sobre os contratos de
concessdo refletem situacdo caracterizada como um evento extraordinario;

imprevisivel e inevitavel, tipico de caso fortuito e de forga maior, cujo risco, de acordo
com—o—arranjo—contratual—deve—ser—arcado—pelo_alocado ao Poder Concedente,

conforme dispde o item 5.2.8 da matriz de riscos contratual, a saber: 5.2. Constituem
riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderao ensejar
Revisao Extraordinaria, nos termos deste contrato: 5.2.8. ocorréncia de eventos de
forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura possa ser contratada junto
a instituigbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando
houver apdlices vigente que cubram o evento:; 11. Desse modo, para fins de
enquadramento do evento na matriz de riscos e analise do cabimento do pleito, seréo
analisados os seguintes aspectos: (i-) Caracterizagao do fato narrado como evento de
forca maior; (ii-) Cobertura do evento junto a instituicbes seguradoras; (iii-) Efeitos do
evento sobre a concessao—8; 5.1 Da caracterizacdo da pandemia como evento de
forca maior 12. De inicio, é valido destacar os atos do poder publico que derivaram da
citada pandemia, os quais caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento:

Em 11 de mar¢co a Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado de
pandemia, situagdo em que uma doenca infecciosa ameaca simultaneamente um
numero significativo de pessoas ao redor do mundo; - Decreto Legislativo n°® 6, de
2020, que reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de
maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, que permite que o
Executivo gaste mais do que o previsto e flexibilize as metas fiscais para custear acoes
de combate a pandemia. - Medidas em ambito federal que restringiram a circulagéo
de pessoas: o Portaria n° 125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020,
estabeleceu a restricdo excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros
provenientes da Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai,
Peru e Suriname; o Portaria n°® 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de
20/03/2020, restringiu, pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de
estrangeiros provenientes dos seguintes paises: Republica Popular da China,
Membros da Unido Europeia, Islandia, Noruega, Suica, Reino Unido da Gra-Bretanha
e Irlanda do Norte, Comunidade da Austradlia, Japao, Federacdo da Malasia e
Republica da Coréia; o Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a
entrada de estrangeiros provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa
mais afetados com casos de Covid; o Portaria PR/CS n° 152/2020, de 27/03/2020,
ampliou a restricdo e proibiu a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro,
independentemente de sua nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida
pelas Portaria PR/CS n°® 203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n°® 255/2020, de
22/05/2020; e o Portaria PR/CS n°® 340/2020 (de 30/06/2020), esta ultima ainda
vigente e que em seu artigo 2° restringe “a entrada no Pais de estrangeiros de
qualquer nacionalidade, por rodovias, por outros meios terrestres, por via aérea ou
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por transporte aquaviario”. 13. Por sua vez, o Ministério da Infraestrutura (MInfra), por
meio do Oficio n® 3/2020/DEAP/SFPP-{4502673);, de 09/04/2020, formulou consulta
a Consultoria Juridica junto ao Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca
do assunto, em que discorre e questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo j&
esta sofrendo efeitos negativos por conta da pandemia, especialmente no ambito de
suas economias. (...) 4. Especificamente em relagdo as areas de infraestrutura de
transportes de competéncia deste Ministério, observa-se que os setores, em regra,
sao diretamente afetados, ja que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros
privados precisam de demanda pelos usuarios, que estdo, por enquanto, em
isolamento em suas casas, com reduzida locomogao dentro de seus municipios e
menos ainda intermunicipios ou interestados, o que acarreta diminuigdo da receita
das empresas. {~)-13. A principio, parece razoavel considerar que essa crise
enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o resto do mundo, possa eventualmente
ser enquadrada no conceito de forga maior, para fins de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos, com posterior recorte temporal de seus efeitos e de suas
dimensdes em cada caso concreto. 14. Desse modo, indaga-se a essa Consultoria
Juridica junto ao Minfra— CONJUR/MiInfra: a) Os efeitos negativos da crise provocada
pelo novo coronavirus suportados pelos varios setores de infraestrutura poderiam,
juridicamente, consistir em forca maior capaz de embasar eventual reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessdo? b) Qual(is) seria(m) a(s)
condigdo(des) para que uma crise econdmica dessa magnitude, causada por deciséo
politica de se adotar o isolamento social como medida de enfrentamento a rapida
transmissao do novo coronavirus fosse considerada um evento de forca maior? Pode-
se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 14. O Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU-{4502673);, por sua vez, apresentou as seguintes conclusdes: |.
Os concessionarios tém direito ao reequilibrio de seus contratos em caso de
superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado ao poder concedente, caso
dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas ou despesas. Il. Em regra,
0 concessionario assume os riscos ordinarios do negdcio e o poder publico retém os
ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos estabelegam uma divisao de
riscos diferente. lll. Para a aplicacao da teoria da impreviséo para fins de revisao de
contratos de concessao € necessario que, observada a alocagao contratual de riscos,
ocorra evento superveniente e extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias
sejam imprevisiveis e inevitaveis e que tenha gerado onerosidade excessiva
decorrente de um significativo desequilibrio no contrato. IV. A pandemia do novo
coronavirus configura forga maior ou caso fortuito, caracterizando alea extraordinaria
para fins de aplicagao da teoria da imprevisao a justificar o reequilibrio de contratos
de concessdo de infraestrutura de transportes, desde que atendidos os demais
requisitos indicados neste Parecer. 15. Assim, a referida Consultoria Juridica concluiu
que a pandemia do novo coronavirus se caracteriza como evento de forga maior ou
caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da concessao deve ser analisado a luz das
disposicdes contratuais, notadamente da matriz de riscos[1]. 16. Cumpre esclarecer
que, referido parecer aborda também a possibilidade de aplicacido da teoria da
imprevisdo aos contratos de concessado. Tal teoria esta relacionada a “alea
econbmica” que, ao lado da “alea administrativa” (ligada a teoria do fato do principe};)
constituem as duas subdivisbes dos chamados “riscos extraordinarios”” os quais,
segundo a doutrina tradicional, em regra, sao suportados pelo poder publico, ao passo
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que o contratado assume os ‘“riscos ordinarios”. Contudo, a doutrina também
reconhece que a teoria dos riscos ordinarios e extraordinarios, embora adequada aos
contratos administrativos de uma forma geral, afigura-se demasiado simplista para
solucionar problemas relacionados asa concessdes de servigos—publicosservico

publico, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais precisa dos riscos
assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como ocorre na
hipétese do presente Contrato de Concessao de-Aeroporto-n.n° 002/ANAC/2042-
SBGR2019 — Centro-Oeste, motivo pelo qual, a matriz de riscos deve ser observada.
17. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisao extraordinaria, afigura-
se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos e limitagdes,
notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o periodo de
mar¢co a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se que a
observancia da alocacao contratual dos riscos € bastante e suficiente para, em prol
da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencgéo do equilibrio econémico-financeiro
da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao exame
especifico acerca da teoria da imprevisao. 18. Ante todo o exposto, esta area técnica
acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizagao do evento como forca
maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do seu
enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem como,
quanto aos efeitos do evento sobre a concessdo. 85.2 Cobertura do evento junto a
instituicbes seguradoras 19. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos de
forga maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituicdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apélices
vigentes que cubram o evento. 20. A matriz de riscos contratual foi ainda mais enfatica
nesse sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a Concessionaria:
5.4.22. ocorréncia de eventos de forga maior ou caso fortuito quando a sua cobertura
seJa aceita por |nst|tu|(;oes seguradoras no mercado braS|Ie|ro—2—1—SebFe4aLaspeet&
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na-Condicdo-Geral-doscontratos—; 21. Destaca-se que23=Afim-de-darmaiorrespaldo
a—analise; a Geréncia de Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA)
solicitou, por meio do Oficio n°® 117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho
de 2020, manifestacao a Federagao Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da
cobertura securitaria dos eventos de forca maior/caso fortuito, e exemplo da referida
pandemia. 2422. A Federagéao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02
de julho de 2020, apresentou as seguintes consideracgoes: 2. Segundo o art. 757 do
Caddigo Civil, o contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1
O objeto das apdlices emitidas pelas companhias seguradoras reforga isso, ao dispor
que a apolice é emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura
apenas contra os riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos
cobertos, ndo estao incluidos eventos de caso fortuito ou de forga maior, ou quaisquer
inadimplementos deles decorrentes. Alias, nos termos expressos no item 11, |, das
Condi¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizagao: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipoteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias nao possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagéo junto
ao mercado segurador - ndo apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteragbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢gdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condigbes Gerais (Capitulo 1) e item 3.2 das Condi¢des
Especiais (Capitulo IlI), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdao de endosso ndo se presume nem se processa
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automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentagéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relacdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupcao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga

maior” e especmcamente de Epldemlas e Pandemlas 23. %—Dmﬁeda&deekaraeees

eem&de—ﬂmdm&neﬂe—eveme—e—seus—efeneslmportante consignar que a Anac em
analise de pleitos de reequilibrio econémico-financeiro relacionados a pandemia do
NovVo coronavirus, ja reconheceu a inexisténcia de comercializacdo de produtos no
mercado securitario que amparam prejuizos decorrentes - direta ou indiretamente - de
epidemias e pandemias. 24. Diante das informacdes apresentadas, corrobora-se o
entendimento de que a pandemia de COVID-19 nao se encontra entre os eventos de
forga maior passiveis de cobertura por instituigdes seguradoras no mercado brasileiro,
de que trata o item 5.4.22 da matriz de riscos contratual. 85.3 Efeitos do evento sobre
a concessao 2625. De acordo com o item 6.2023 do Contrato de Concessao: 6.20-
23.0s procedimentos de Revisdo Extraordinaria objetivam a recomposi¢cao do
equilibrio econdémicefinanceiroecondmicofinanceiro do Contrato, a fim de compensar
as perdas ou ganhos da Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da
ocorréncia dos eventos elencados no CAPITULO V - Secdo | do Contrato, desde que
impliquem alteracao relevante dos custos ou da receita da Concessionaria-—2%-, nos
termos descritos nos itens a sequir: 26. Assim, além do enquadramento entre os riscos
alocados ao Poder Concedente, o evento deve, comprovadamente causar prejwzos
(ou ganhos) relevantes a concessao

a a aa
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Concessionaria argumenta: A pandemia global do novo coronavirus afeta a economia

brasileira, basicamente, de duas formas: (i) chogue de demanda interna, decorrente
do fechamento da economia para evitar a sobrecarga do sistema de saude em todo
pais, e (ii) choque de demanda externa, decorrente do fechamento das fronteiras
internacionais e reducao do ritmo de crescimento da economia de todos os paises do
mundo. Uma forma de comprovar o impacto econdmico da pandemia é através do
indice de Atividade Econdmica do Banco Central (“IBC-Br’), que é utilizado para
antecipar a tendéncia de crescimento do PIB brasileiro. Pelo grafico abaixo, pode-se
perceber a degradacdo da economia a partir de marco de 2020. (...) O setor de
servicos, responsavel por mais de 70% do PIB de 2019 e maior empregador do pais,
sofreu bastante com o cenario cadtico de pandemia. Em especial, as atividades
turisticas, que possuem grande relevancia no setor de servicos, cairam de forma
expressiva _em consequéncia do fechamento de fronteiras entre paises e
cancelamento de voos domésticos, medidas tomadas para tentar controlar a
disseminacdo do virus. Esses impactos no setor podem ser vistos nos dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (“IBGE”). Em maio de 2020, o setor
encolheu 19,3% comparado ao mesmo més do ano anterior. Desde que a série
histérica comecou a ser acompanhada, esse foi a maior diminuicdo registrada. Ao
longo dos meses seguintes a atividade foi se retomando, mas ainda encerrou 0 ano
3,1% inferior ao ano anterior. (...) Outro indicador importante dos impactos da crise
atual é a evolucdo da taxa de desocupacdo. E verdade que o desemprego subiu
durante todo primeiro trimestre de 2020, quando ja se comeca a sentir os primeiros
efeitos da pandemia, mas a taxa de desemprego chega a vultuosos 14,6% em
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setembro desse ano, maior patamar ja observado na série iniciada em 2012. (...)
Analisando pela expectativa do consumidor, o referido aumento do desemprego e as
incertezas sobre o cenario_econdmico brasileiro fizeram com que o indice de
Confianca do Consumidor (“ICC”), gue busca medir o sentimento do consumidor frente
as suas condicdes financeiras e perspectivas futuras, piorasse 14% no acumulado
desde o inicio do ano. O indicador chegou a acumular perda de 36% em abril, no auge
da pandemia. Outro setor chave para crescimento do PIB brasileiro que sofreu com a
pandemia é o de infraestrutura. Historicamente, o Brasil tem investido apenas 2,4%
do PIB no setor, muito abaixo do esperado para reduzir os gargalos de infraestrutura
e aumentar a competitividade do Brasil em relacdo ao mercado externo. Porém, com
a _chegada da pandemia, varios programas de concessdes e parcerias privadas
tiveram seus cronogramas rearranjados. Além disso, parcela significativa dos projetos
dentro _dos segmentos do setor de infraestrutura sofreram com os impactos
econdmicos da pandemia do novo coronavirus. O segmento aeroportuario certamente
€ um dos mais afetados pela pandemia. A suspensao de atividades de companhias
aéreas, reducao drastica do turismo e paralisacio de servicos (como das companhias
de catering) afetou a performance do setor de forma acentuada. Utilizando dados
divulgados pela ANAC, comparando abril de 2020 com o0 mesmo més do ano anterior,
percebe-se uma queda de 95% no fluxo de passageiros totais. Mesmo apds seqguidas
retomadas apos este vale, a reducao do fluxo de passageiros em 2020 foi de 56% em
relacdo ao ano anterior, conforme demonstrado no grafico abaixo: (...) 28. Diante dos
fatos narrados, é inequivoco que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo,
especialmente a operagcao dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o
fluxo de passageiros e a conducao de diversas atividades comerciais pelo operador
aeroportuario. 31-Ademais—conforme-destacadoo-processo-dereaberturatem-sido

consideragdes acima, esta area técnica conclui que a pandemia de COVD-
49COVID19 amolda-se a hipdtese descrita pelo item 5.2.8 da matriz de riscos
contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operagdes aeroportuarias
no periodo-de-marco-a-dezembroano de 2020, conforme requerido pelo pleito. 3330.
Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de riscos contratual, cumpre
prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante devido. 3431. A esse
respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o interesse publico, é
necessaria a analise cuidadosa de todas as informacdes e premissas adotadas para
a correta avaliagdo do impacto causado pelo evento que ensejou o pleito. Isto posto,
cumpre destacar que a materializagdo do fato ensejador de reequilibrio ndo implica
na pronta aceitagcdo dos termos pleiteados pela Concessionaria como forma de
compensagao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe apenas na medida dos
prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de cumprir com o objetivo de
recompor o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, conforme se extrai da
clausula 6.2023 acima citada.
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NOTA TEQNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 24/2021/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, trata-se-de

umos efeitos da pandemia constituem evento extraordinario-imprevisivele-inevitavel;
tipico—de-de caso fortuito e-deou forga maior—cujo-risco,—de—acerdo-com—o-arranjo
contratual—deve-ser-arcado—pelo_e tais riscos da ocorréncia desses eventos sao

expressamente alocados no contrato de concesséo ao Poder Concedente, conforme
dispbe o 5.2.8 da matriz de riscos contratual, a saber: 5.2. Constituem riscos
suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderdo ensejar Revisdo
Extraordinaria, nos termos deste contrato: 5.2.8. ocorréncia de eventos de for¢a maior
ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura possa ser contratada junto a
instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando
houver apolices vigente que cubram o evento. 11. Desse modo, para fins de
enquadramento do evento na matriz de riscos e analise do cabimento do pleito, seréo
analisados os seguintes aspectos: (i-) Caracterizagao do fato narrado como evento de
forga maior; (ii-) Cobertura do evento junto a instituicbes seguradoras; (iii-) Efeitos do
evento sobre a concessao—8; 5.1 Da caracterizagdo da pandemia como evento de
forgca maior-12: De inicio, é valido destacar os atos do poder publico que derivaram da
citada pandemia, os quais caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento:
Em 11 de margo a Organizagcdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado de
pandemia, situacdo em que uma doenga infecciosa ameacga simultaneamente um
numero significativo de pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n® 6, de 2020,
que reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, gue—permitepermitindo que o
Executivo gaste mais do que o previsto e-flexibilizeao flexibilizar as metas fiscais para
custear acdes de combate a pandemia-; Medidas em ambito federal que restringiram
a circulagao de pessoas: o Portaria n® 125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de
19/03/2020; estabeleceu a restricdo excepcional e temporaria de entrada no pais de
estrangeiros provenientes da Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana,
Paraguai, Peru e Suriname; o Portaria n® 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil,
de 20/03/2020; restringiu, pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de
estrangeiros provenientes dos seguintes paises: Republica Popular da China,
Membros da Uni&o Europeia, Islandia, Noruega, Suiga, Reino Unido da Gra-Bretanha
e Irlanda do Norte, Comunidade da Australia, Japao, Federacao da Malasia e
Republica da Coréia; o Portaria PR/CS n°® 133/2020,—de—23/03/2020,202011 e
restringiu a entrada de estrangeiros provenientes principalmente de paises na Asia e
na Europa mais afetados com casos de Covid;. o Portaria PR/CS n° 152/2020,de
27103/2020,202012 ampliou a restricdo e proibiu a entrada no pais, por via area, de
qualquer estrangeiro, independentemente de sua nacionalidade. Essa mesma
restricao foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n° 203/2020,-de-28/04/2020,e-202013
, Portaria PR/CS n° 255/2020,-de-22/05/2020202014; e o Portaria PR/CS n° 340/2020
(de 30/06/2020), esta ultima ainda vigente e que em seu artigo 2° restringe “a entrada
no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias, por outros meios
terrestres, por via aérea ou por transporte aquaviario”. 4312. Por sua vez, o Ministério
da Infraestrutura (MInfra), por meio do Oficio n°® 3/2020/DEAP/SFPP (4502673);) de
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09/04/2020, formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao Ministério da
Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e questiona o
que se-segue: 2. E sabido que o mundo ja esta sofrendo efeitos negativos por conta
da pandemia, especialmente no ambito de suas economias. (...) 4. Especificamente
em relacao as areas de infraestrutura de transportes de competéncia deste Ministério,
observa-se que os setores, em regra, sdo diretamente afetados, ja que os
empreendimentos gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda pelos
usuarios, que estao, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida
locomogao dentro de seus municipios e menos ainda intermunicipios ou interestados,
0 que acarreta diminuicdo da receita das empresas. (...) 13. A principio, parece
razoavel considerar que essa crise enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o
resto do mundo, possa eventualmente ser enquadrada no conceito de forga maior,
para fins de reequilibrio econbémico-financeiro dos contratos, com posterior recorte
temporal de seus efeitos e de suas dimensbdes em cada caso concreto. 14. Desse
modo, indaga-se a essa Consultoria Juridica junto ao Minfra — CONJUR/MInfra: a) Os
efeitos negativos da crise provocada pelo novo coronavirus suportados pelos varios
setores de infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir em forga maior capaz de
embasar eventual reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao? b)
Qual(is) seria(m) a(s) condi¢cao(des) para que uma crise econdémica dessa magnitude,
causada por decisdo politica de se adotar o isolamento social como medida de
enfrentamento a rapida transmissédo do novo coronavirus fosse considerada um
evento de forca maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 4413. O
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (45026734471603), por sua vez,
apresentou as seguintes conclusdes: I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio
de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado
ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas
ou despesas. Il. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios do negocio
e 0 poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicagdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessao é necessario que,
observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. Apandemia do novo coronavirus configura forga maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagao da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 4514. Assim, a
referida Consultoria Juridica eencldiuconclui que a pandemia do novo coronavirus se
caracteriza como evento de forca maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢des contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 4615. Cumpre esclarecer que, referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicagao da teoria da imprevisao aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe};) constituem as duas subdivisées dos chamados
“riscos extraordinarios”;” os quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, séo
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os ‘“riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
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e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados asa
concessdes de servigos—publicosservico publico, cuja complexidade autoriza a
discriminagdo mais precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz
propria e especifica, como ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessao de
Aeroporto A-002n° 001/ANAC/2042-SBGR-metive2019 — Nordeste. Motivo pelo qual,
a matriz de riscos deve ser observada. 4£16. Ademais, no que diz respeito ao presente
pedido de revisdo extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma
expressa seus contornos e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto
desta analise, qual seja, o periodo deentre marco ae dezembro de 2020. Portanto,
para fins deste pleito, entende-se que a observancia da alocagao contratual dos riscos
€ bastante e suficiente para, em prol da razoabilidade, assegurar a efetiva
manuteng¢do do equilibrio econdmico-financeiro da concessédo. Afigura-se, por tais
razdes, desnecessario adentrar ao exame especifico acerca da teoria da imprevisao.
4817. Ante todo o exposto, esta area técnica acompanha o entendimento supra no
tocante a caracterizagao do evento como for¢ga maior. Desse modo, cumpre prosseguir
com a analise do pleito acerca do seu enquadramento na integralidade dos ditames
contratuais e normativos, bem como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao.
85.2 Cobertura do evento junto a instituicdes seguradoras 4818. O item 5.2.8 supra
excluiu do seu alcance os eventos de forga maior ou caso fortuito cuja cobertura possa
ser contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da
ocorréncia ou quando houver apdlices vigentes que cubram o evento. 2019. A matriz
de riscos contratual foi ainda mais enfatica nesse sentido ao incluir, expressamente,
entre os riscos alocados a Concessionaria: 5.4-225.21. ocorréncia de eventos de forca
maior ou caso fortuito quando a sua cobertura seja aceita por instituicbes seguradoras,

no mercado brasileiro. %—Sebm%%speete—a#@enees&enanaapema%que—segﬂ&
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Importa mencionar que, conforme ja reconhecido por essa r. Agéncia Requladora nos

processos relativos ao reequilibrio _econdmico-financeiro de outras concessdes
aeroportuarias por danos decorrentes do COVID-19, os riscos relacionados a
pandemias sdo excluidos dos contratos de seguro no mercado brasileiro, tendo em
vista que a ocorréncia de tais eventos imprevisiveis e de tamanha proporgéo feririam
o calculo do risco originalmente definido pela técnica atuarial, podendo comprometer
a solvéncia do segurador. 21. A fim de dar maior respaldo a analise, a Geréncia de
Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio n°
117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestacdo a
Federacao Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de for¢a maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia. 2422. A
Federacgao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes considerag¢des: 2. Segundo o art. 757 do Cdédigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apodlices emitidas pelas companhias seguradoras reforga isso, ao dispor que a apolice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forga maior, ou quaisquer
inadimplementos deles decorrentes. Alias, nos termos expressos no item 11, |, das
Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipdteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de for¢ga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagao junto
ao mercado segurador - ndo apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
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devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢cdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢gbes Gerais (Capitulo 1) e item 3.2 das Condi¢des
Especiais (Capitulo IlI), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutencdo da documentagao
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relagcdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 2523. Diante das declaracées
das-empresas-seguradoras,-das-consideracdes apresentadas pela FenSegFengSeq,
bem como do ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o entendimento de
que a pandemia de COVB-19COVID19 nao se encontra entre os eventos de forca
maior passiveis de cobertura por instituicbes seguradoras no mercado brasileiro, de
que trata o item 5.4-225.21 da matriz de riscos contratual. 85.3 Efeitos do evento sobre
a concessao 2624. De acordo com o item 6.2023 do Contrato de Concesséao: 6.20-
23.0s procedimentos de Revisdo Extraordinaria objetivam a recomposi¢cao do
equilibrio ecendémicefinanceiroecondmicofinanceiro do Contrato, a fim de compensar
as perdas ou ganhos da Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da
ocorréncia dos eventos elencados no CAPITULO V - Secdo | do Contrato, desde que
impliquem alteracao relevante dos custos ou da receita da Concessionaria-—27-, nos
termos descritos nos itens a sequir: (...) 25. Assim, além do enquadramento entre os

riscos alocados ao Poder Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar

prejuizos (ou ganhos) relevantes a concessao 28—Aesseurespeﬁe—a£eneessrenaﬂa
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0,

versus—ultimos—2-meses).26. A esse respeito, a Concessionaria argumenta:
Contudo, com a reducado drastica dos servicos aéreos, em 27 de marco de 2020, a
ANAC aprovou o estabelecimento da malha aérea essencial, para evitar a paralisacao
total dos servicos, com reducdo que alcancou 91,61 % do inicialmente previsto pelas
empresas aéreas para o periodo. Neste contexto, foram editadas diversas Portarias
conjuntas, assinada pela Casa Civil e pelos ministérios da Saude, Infraestrutura,
Justica e Sequranca Publica, restringido a entrada de estrangeiros no pais2, bem
como 0s paises estrangeiros editaram diversas normativas limitando a entrada de
brasileiros, o que fez com que fosse quase paralisado o transporte internacional de
passageiros. De igual modo, verificou-se a adocdo de uma série de medidas restritivas
de entrada de estrangeiros por todo o mundo, em alguns casos, inclusive,

- O
l— O




155

permanecendo até os dias atuais, reduzindo drasticamente a possibilidade de
transporte internacional de passageiros. Nesse cenario, diante da drastica reducao da
circulacdo e consumo de bens e servicos, foi iniciada uma crise econdmica mundial.
Com efeito, verificou-se um abrupto impacto negativo em diversos os setores da
economia. No que tange especificamente ao setor de transportes, como o
aeroportuario, verificou-se uma severa queda na demanda estimada. Segundo dados
disponibilizados pela Associacdo Brasileira de Empresas Aéreas — ABEAR —, suas
empresas afiliadas chegaram a reqistrar, em média, queda de 75% na demanda por
voos domésticos e reducado de 95% nas viagens internacionais, em relacdo ao mesmo
periodo de 2019, diferenca que foi associada ao avanco da pandemia de COVID-19,
0 _que acarretou _significativo _impacto _na movimentacdo aeroportuaria e,
consequentemente na receita auferida pelas concessionarias. O impacto foi tamanho
no setor aéreo que no auge da pandemia foi apurada uma queda média de 90% do
volume de passageiros nos aeroportos brasileiros. (...) Especificamente sobre os
aeroportos operados pela Aena, a pagina 7 do Anexo contendo as informacdes
econdmicas (Doc. 3) demonstra a abrupta queda na movimentacdo de passageiros,
bem como a pagina 8 mostram os impactos na receita comercial ja realizados e
constatados. Mas os impactos da pandemia ndo se encerram de imediato e, em
outubro de 2020, a Associacdo Internacional de Transporte Aéreo (IATA) rebaixou
suas previsdes de trafego para 2020 e estima que deve demorar pelo menos até o
ano de 2024 para que o trafego aéreo volte aos niveis pré-pandémicos.” 27.-29-
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appesepﬁaeee&amsnea&elewmu&eals%& Dlante dos fatos narrados € inequivoco

que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo, especialmente a operagao
dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o fluxo de passageiros e a
conducdo de diversas atividades comerciais pelo operador aeroportuario. 28. A
exemplo da analise empregada nos pleitos das demais Concessionarias, o corte
temporal de marco a dezembro de 2020 é representativo do periodo sobre o qual, de
acordo com esta area técnica, é inconteste o enquadramento do evento na matriz de
riscos. Nesse periodo, é notéria a grande reducdo da demanda causada
indubitavelmente pelos efeitos da pandemia, especialmente das acodes

qovernamentals de enfrentamento 29. 34—Ademaks—eeme#nedestaeaée—e$¥eeesse

ameolda-Nao obstante os elementos que caracterizaram o evento no ano de 2020

ainda se fazem presentes no inicio de 2021, as discussdes acerca da metodologia a
ser empregada para afericdo dos efeitos de médio e longo prazo, bem como do
alcance da matriz _de risco, encontra-se em fase inicial de discussdes junto as
Concessionarias e as diversas instancias da ANAC. 30. Ante as consideracdes acima,
esta area técnica conclui que a pandemia de COVID19 amoldase a hipétese descrita
pelo item 5.2.8 da matriz de riscos contratual, notadamente quanto aos seus efeitos
sobre as operacdes aeroportuarias ne-periodo-de-marco-a-dezembrorelativos ao ano
de 2020, conforme requerido pelo pleito. 3331. Reconhecido o enquadramento do
evento na matriz de riscos contratual, cumpre prosseguir com a analise do pleito a fim
de aferir o montante devido. 3432. A esse respeito, € importante observar que, a fim
de resguardar o interesse publico, € necessaria a analise cuidadosa de todas as
informacdes e premissas adotadas para a correta avaliacdo do impacto causado pelo
evento que ensejou o pleito. Isto posto, cumpre destacar que a materializagéo do fato
ensejador de reequilibrio ndo implica na pronta aceitagéo dos termos pleiteados pela
Concessionaria como forma de compensacao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe
apenas na medida dos prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de
cumprir com o objetivo de recompor o equilibrio econédmico-financeiro do contrato,
conforme se extrai da clausula 6.20—acima—<citada-23 acima citada. [1] Conforme
observa o referido Parecer: 70. Evidentemente, a disseminacéo do virus SARS-CoV-
2 nao poderia ter sido evitada pelos concessionarios responsaveis pela exploracao da
infraestrutura de transportes no Brasil. De igual modo, ndo tinham como prever a
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pandemia, muito menos seus efeitos, tampouco condicdes de impedi-los. Mesmo
agora, em meio a crise ja instalada, ndo se tem clareza a respeito dos exatos efeitos
que a pandemia tera sobre a economia nacional. Além disso, entendo que o atual
estado de coisas decorrente da pandemia ndo configura evento cujo risco possa ser
considerado comum ou hormal ao negécio desempenhado pelos concessionarios de
infraestrutura de transportes. A situacdo que o mundo esta vivenciando foge
claramente a qualquer padrao de normalidade. 71. Por conseguinte, nos limites desta
consulta, parece-me fora de duvida de que a pandemia do novo coronavirus pode ser
classificada como evento de “forca maior” ou “caso fortuito”. E certo que, em resposta
a disseminacado da doenca, foram adotadas medidas de restricdo de mobilidade das
pessoas e mesmo de suspensdo de atividades econbmicas. Tais medidas poderiam
eventualmente ser classificadas como “fato do principe”. Porém, ha de se reconhecer
que a sua causa foi exatamente o potencial de disseminacao do virus e seus impactos
sobre a saude publica. Além disso, a menos que o contrato disponha de modo
diferente, ndo ha na pratica maior relevincia em tentar distinguir se eventual prejuizo
sobre os contratos de concessao seria decorrente de forca maior, caso fortuito ou fato
do principe, pois em regra suas consequéncias juridicas seriam as mesmas. 72. O
que _importa, ao_menos no _ambito desta consulta em tese, € reconhecer que o
elemento causador do disturbio econdmico, ainda que indiretamente, consistiu
claramente num evento da natureza (mutacédo e rapida disseminacdo de um virus com
taxa de letalidade relativamente alta), sendo que esse evento ou pelo menos os seus
efeitos ndo poderiam ter sido previstos ou antecipados pelos concessionarios quando
da apresentacdo de suas propostas nos respectivos leildes e tampouco poderiam ter
sido por eles evitados. Por conseguinte, parece-me muito claro que a pandemia do
novo coronavirus (SARS-CoV-2 ) é evento que caracteriza “alea extraordinaria”’, capaz
de justificar a aplicacdo da teoria da imprevisdo. 73. Porém, & importante ressalvar
que esse reconhecimento em tese ndo significa necessariamente que os contratos de
concessao deverao ser reequilibrados. Primeiro porque € possivel que algum contrato
tenha estabelecido uma alocacéao de riscos diferente da divisao tradicional entre riscos
ordinarios e extraordinarios. Seqgundo, porque & necessario avaliar se a pandemia teve
efetivo impacto sobre as receitas ou despesas do concessiondrio. E possivel que, em
determinados casos, ndo tenha ocorrido impacto significativo. Esses elementos
deverdo ser devidamente examinados para que se possa concluir se um determinado
contrato deve ser reequilibrado.
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NOTA TE’CNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 92/2021/GERE/SRA

8. DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO Segundo a Concessionaria, trata-seos
impactos econémico-financeiros da pandemia do Covid-19 sobre os contratos de
ymconcessao refletem situacéo caracterizada como evento de forga maior, eujo-risco;
de acordo com o arranjo contratual, deve ser arcado pelo_alocado ao Poder
Concedente, conforme dispde o item 5.2.8 da matriz de riscos contratual, a saber: 5.2.
Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderao
ensejar Revisdo Extraordinaria, nos termos deste contrato: 5.2.8. ocorréncia de
eventos de forgca maior ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura possa ser
contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da
ocorréncia ou quando houver apdlices vigente que cubram o evento-—4+.; Desse modo,
para fins de enquadramento do evento na matriz de riscos e analise do cabimento do
pleito, serdo analisados os seguintes aspectos: (i-) Caracterizagdo do fato narrado
como evento de forga maior; (ii-) Cobertura do evento junto a instituicdes seguradoras;
(iii-) Efeitos do evento sobre a concessao-8; 5.1 Da caracterizagcdo da pandemia como
evento de for¢ga maior-42: De inicio, é valido destacar os atos do poder publico que
derivaram da citada pandemia, os quais caracterizam a gravidade e excepcionalidade
do evento: Em 11 de margo a Organizagao Mundial da Saude (OMS) declarou estado
de pandemia, situacdo em que uma doenca infecciosa ameaca simultaneamente um
nuamero significativo de pessoas ao redor do mundo; - Decreto Legislativo n® 6, de
2020, que reconheceu, para os fins do art. 65 da-LeidalLei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, que permite que o
Executivo gaste mais do que o previsto e flexibilize as metas fiscais para custear acoes
de combate a pandemia. - Medidas em ambito federal que restringiram a circulagéo
de pessoas: Portaria n° 125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de
49de19/03/2020, estabeleceu a restricao excepcional e temporaria de entrada no pais
de estrangeiros provenientes da Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa,
Guiana, Paraguai, Peru e Suriname; Portaria n° 126 da Presidéncia da
Republica/Casa Civil, de-20de20/03/2020, restringiu, pelo prazo de 30 dias, a entrada
no pais, por via aérea, de estrangeiros provenientes dos seguintes paises: Republica
Popular da China, Membros da Unido Europeia, Islandia, Noruega, Suiga, Reino
Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, Comunidade da Australia, Japao,
Federacado da Malasia e Republica da Coréia; 10. 11. Portaria PR/CS n°® 133/2020, de
23/03/2020, restringiu a entrada de estrangeiros provenientes principalmente de
paises na Asia e na Europa mais afetados com casos de Covid; Portaria PR/CS n°
152/2020, de 27/03/2020, ampliou a restricao e proibiu a entrada no pais, por via area,
de qualquer estrangeiro, independentemente de sua nacionalidade. Essa mesma
restricao foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n° 203/2020, de 28/04/2020, e Portaria
PRPortariaPR/CS n° 255/2020, de 22/05/2020; e Portaria PR/CS n° 340/2020 (de
30/06/2020), esta-ulitima-ainda-vigente-e-que em seu artigo 2°restringe2°restringiu “a
entrada no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias, por outros
meios terrestres, por via aérea ou por transporte aquaviario”. 43- Por sua vez, o
Ministério da Infraestrutura (Minfra), por meio do Oficio A>-3n°3/2020/DEAP/SFPP
{4602673);, de 09/04/2020, formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao
Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e
questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo j& esta sofrendo efeitos negativos
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por conta da pandemia, especialmente no ambito de suas economias. (...) 4.
Especificamente em relagao as areas de infraestrutura de transportes de competéncia
deste Ministério, observa-se que os setores, em regra, sdo diretamente afetados, ja
que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda
pelos usuarios, que estao, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida
locomocgéao dentro de seus municipios € menos ainda intermunicipios ou interestados,
0 que acarreta diminuicdo da receita das empresas. (~)-13. A principio, parece
razoavel considerar que essa crise enfrentada pelo Brasil, € que também assolou o
resto do mundo, possa eventualmente ser enquadrada no conceito de forca maior,
para fins de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos, com posterior recorte
temporal de seus efeitos e de suas dimensbdes em cada caso concreto.

14. Desse modo, indaga-se a essa Consultoria Juridica junto ao Minfra —
CONJUR/Minfra: a) Os efeitos negativos da crise provocada pelo novo coronavirus
suportados pelos varios setores de infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir
em forca maior capaz de embasar eventual reequilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessao? b) Qual(is) seria(m) a(s) condigdo(des) para que uma crise
econdmica dessa magnitude, causada por decisao politica de se adotar o isolamento
social como medida de enfrentamento a rapida transmissao do novo coronavirus fosse
considerada um evento de forca maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do
Principe? 44--0O Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU-{4502673);, por
sua vez, apresentou as seguintes conclusdes: |. Os concessionarios tém direito ao
reequilibrio de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha
sido alocado ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em
suas receitas ou despesas. |l. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios
do negdcio e o poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os
contratos estabelegam uma divisao de riscos diferente. lll. Para a aplicagcéo da teoria
da imprevisao para fins de revisdo de contratos de concessao € necessario que,
observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. A pandemia do novo coronavirus configura forga maior ou caso
fortuito, caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicacdo da teoria da
imprevisao a justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de
transportes, desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 45
Assim, a referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus
se caracteriza como evento de forga maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢des contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 46—-Cumpre esclarecer que, referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicacdo da teoria da imprevisao aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe};) constituem as duas subdivisées dos chamados
“riscos extraordinarios®;’ 0s quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, s&o
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os ‘“riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados asa
concessdes de servigos—publicosservico publico, cuja complexidade autoriza a
discriminagdo mais precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz
propria e especifica, como ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessao de
Aeroporto-n—002n° 003/ANAC/2012-SBGR2019 — Sudeste, motivo pelo qual, a matriz
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de riscos deve ser observada.-4% Ademais, no que diz respeito ao presente pedido
de revisao extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus
contornos e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise,
qual seja, o periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito,
entende-se que a observancia da alocagao contratual dos riscos é bastante e
suficiente para, em prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes,
desnecessario adentrar ao exame especifico acerca da teoria da imprevisao. 48-Ante
todo o exposto, esta area técnica acompanha o entendimento supra no tocante a
caracterizagao do evento como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a
analise do pleito acerca-doacercado seu enquadramento na integralidade dos ditames
contratuais e normativos, bem como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao.
85.2 Cobertura do evento junto a instituicbes seguradoras—19. O item 5.2.8 supra
excluiu do seu alcance os eventos de forga maior ou caso fortuito cuja cobertura possa
ser contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da
ocorréncia ou quando houver apolices vigentes que cubram o evento. 20--A matriz de
riscos contratual foi ainda mais enfatica nesse sentido ao incluir, expressamente, entre
os riscos alocados a Concessionaria: 5.4.2221. ocorréncia de eventos de forca maior
ou caso fortuito quando a sua cobertura seja aceita por instituicbes seguradoras, no
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se que a Gerenma de Outorgas de Infraestrutura Aeroportuarla (GOIA/SRA) solicitou,
por meio do Oficio n® 117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020,
manifestagéo a Federagao Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura
securitaria dos eventos de forga maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia.
24—-A Federagédo, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de
2020, apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Caédigo Civil,
o] contrato de seguro oferece garantia contra riscos
predeterminadeosriscospredeterminados.1 O objeto das apodlices emitidas pelas
companhias seguradoras reforga isso, ao dispor que a apdlice é emitida na
modalidade “riscos declarados” — isto &, oferece cobertura apenas contra os riscos
expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo estéo
incluidos eventos de caso fortuito ou de forga maior, ou quaisquer inadimplementos
deles decorrentes. Alias, nos termos expressos no item 11, |, das Condigdes Gerais
(Capitulo 1) do Anexo +dalda Circular Susep 477/2013, tais eventos configuram perda
de direito a indenizagdo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera o direito a
indenizagao na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipoteses: 4. Logo, eventos
de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem cobertura nas
apolices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito do Seguro
Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratacdo junto ao
mercado segurador - ndo apenas por conta da previsao regulamentar nesse sentido,
mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do produto.
5. Por oportuno, frisa-se que eventuais altera¢des dos contratos garantidos devem ser
comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente, para
propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢cdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢cdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condi¢des
Especiais (Capitulo IlI), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdao de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentagéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relagcdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 25-Importante consignar que a
Anac, em anadlise de pleitos de reequilibrio econédmico-financeiro relacionados a
pandemia do novo coronavirus, ja reconheceu a inexisténcia de comercializagdo de
produtos no _mercado securitario que amparam prejuizos decorrentes - direta ou
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indiretamente — de epidemias e pandemias [2]. Diante das declaragbes-das-empresas
seguradoras,—das-consideragdesinformacdes apresentadas-pelaFenSeg,bem-como
do—ineditismo—do—evento—e-—seus—efeitos, corrobora-se o entendimento de que a
pandemia de-COVIDdeCOVID-19 nao se encontra entre os eventos de forga maior
passiveis de cobertura por instituicbes seguradoras no mercado brasileiro, de que
trata o item 5.4.22 da matriz de riscos contratual. 85.3 Efeitos do evento sobre a
concessao 26-De acordo com o item 6.2023 do Contrato de Concessao: 6.20-23.0s
procedimentos de Revisdo Extraordinaria objetivam a recomposicdo do equilibrio
econémicofinanceiroecondmico-financeiro do Contrato, a fim de compensar as perdas
ou ganhos da Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia
dos eventos elencados no CAPITULO V --Secéo | do Contrato, desde que impliquem
alteracao relevante dos custos ou da receita da Concessionaria—27., nos termos
descritos nos itens a sequir: Assim, além do enquadramento entre os riscos alocados
ao Poder Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar prejuizos (ou
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restringiraA esse respeito, a Concessionaria argumenta: Como é de conhecimento
geral, todos os paises estdo sendo assolados e vém sofrendo com os impactos
originados da pandemia da COVID-19, doenca respiratéria altamente infecciosa
causada pelo novo Coronavirus (SAR-CoV-2). A gravidade e a rapida propagacao da
doenca levaram a Organizacdo Mundial de Saude (“OMS”) a declarar estado de
emergéncia e registrar formalmente o seu carater de pandemia global, em 11/03/2020.
Essa medida desencadeou a adocdo de uma série de restricbes a circulacdo de
pessoas, ndo so pelo mundo, mas também no territério nacional, em observancia aos
diversos atos normativos editados pelo governo federal e demais entes federativos.
Cite-se, como exemplo, o Decreto Legislativo de n°6/2020, que reconheceu o estado
de calamidade publica no Brasil. A partir de tal medida, o Poder Publico, em todas as
suas esferas, passou a editar diversas normas tratando do tema, todas voltadas a
imposicdo de medidas visando restringir o deslocamento de pessoas. Dentre as mais
importantes, a Lei n°® 13.979/2020, alterada pelas Medidas Provisérias 926 €928, que
estabeleceu que “para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do novo Coronavirus, as autoridades poderdo adotar” o
isolamento e a quarentena (art. 3°, | e Il). No que diz respeito especificamente a
atividade aeroportuaria, a referida Lei autorizou os demais entes da federacdo a
restringirem a entrada e saida do pais e a locomocao interestadual: “Art. 3° - Para
enfrentamento _da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do Coronavirus, as autoridades poderdo adotar, no ambito de suas
competéncias, dentre outras, as sequintes medidas: VI - restricdo excepcional e
temporaria, conforme recomendacéo técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou aeroportos de: a) entrada e saida do Pais;
e b) locomocao interestadual e intermunicipal;” Como se suficiente ndo fosse, a
Portaria_Interministerial n° 152, de 27 de marco de 2020, estendida pela Portaria
Interministerial n° 203, de 28 de abril de 2020 e a Portaria Interministerial n® 255, de
22de maio de 2020, ainda restringiu 0s voos internacionais até 22/06/20, prazo este
estendido por mais30 (trinta) dias pela Portaria Interministerial n°® 340, de 30 de junho
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de 2020, in verbis: “Art. 2° Fica restringida, pelo prazo de trinta dias, a entrada no Pais
de estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias ou outros meios terrestres,
por via aérea ou por transporte aquaviario.” Por sua vez, o Decreto n° 10.282/2020
estabeleceu um rol de servicos essenciais que ndo deveriam ser interrompidos.
Embora o transporte estadual e internacional de passageiros tenha sido incluido como
essencial para efeitos da referida lei, fato € que o atual estado das coisas culminou
numa vertiginosa queda de receitas em todos os aeroportos do pais (e do mundo). No
Brasil, sequndo dados da propria Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC, houve
drastica reducao de 91,61% da malha aérea nacional[1]. Vale lembrar que grande
parte das atividades econdmicas de varejo, como lanchonetes e restaurantes, ndo
foram incluidas como atividades essenciais, nos termos do mencionado Decreto n°
10.282/2020. Todas essas medidas excepcionais impactaram sobremaneira as
receitas da ASeB, ndo s6 no que diz respeito as receitas tarifarias, como também as
nao tarifarias, tornando a manutencdo das obrigacdes do Contrato de Concessao
praticamente insustentavel tal como se encontra hoje. Conforme adiantado, grande
parte das atividades econdmicas de varejo, como lanchonetes e restaurantes, ndo
foram incluidas como atividades essenciais, tendo sofrido restricdes quanto ao seu
funcionamento. (...) Conforme esclarecido acima, todas essas medidas excepcionais
impactaram sobremaneira as receitas da Concessionaria, tanto no que diz respeito as
receitas tarifarias como em razdo do ndo recebimento de outras receitas decorrentes
da exploracdo de atividades econbémicas de varejo e alimentacdo. Evidente que a
vedacdo ao funcionamento desses estabelecimentos ndo atinge somente aos
cessionarios, isoladamente, mas também a Concessiondria, em sua atividade de
explorar a concessdo de uso comercial desses espacos. Algumas operacdes foram
encerradas de forma permanente, e outras permanecem fechadas’ até a presente
data, sem qualquer perspectiva de retomada de suas atividades, seja em razdo das
medidas restritivas de circulacdo impostas pelo Governo Estadual, seja em razdo da
falta de voos e, consequentemente, de passageiros no aeroporto, conforme
evidenciam diversas notificacdes recebidas pela Concessionaria nesse sentido. [1]
https://www.anac.gov.br/noticias/2020/malha-aerea-essencial-comeca-no-sabado-

28. Ressalte-se que, somadas as medidas adotadas em ambito federal com objetivo
de restringira entrada de estrangeiros, foram empreendidas agdes locais a fim de

restrlnglr a cwculagao de pessoas %%m—ate#ndessas#estneee&em—ambﬂe—ﬁede#ak
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apresentacbes—artisticas-efou-musicais™30-(...) Supletivamente ao referido decreto,
os Municipios de Vitoria e Macaé publicaram atos normativos restringindo a circulacido
de pessoas e o funcionamento do varejo, determinando, por exemplo, que as
atividades de restaurantes, lanchonetes e similares se limitem ao delivery e ao take
away, sem atendimento ao publico: DECRETO N° 18.112 (Municipio de Vitdria)
Dispde sobre restricdo de aglomeracao de pessoas no entorno dos estabelecimentos
de distribuicdo de bebidas alcodlicas e estabelecimentos de vendas em que as
bebidas sdo retiradas para consumir em outro local (modalidade "take away"): Art.1°.
Somente sera permitida a permanéncia de pessoas no entorno dos estabelecimentos
de distribuicdo de bebidas alcodlicas e estabelecimentos de vendas em que as
bebidas sado retiradas para consumir em outro local (modalidade " take away"), pelo
tempo necessario para aquisicdo de produtos.” DECRETO N° 079/2021. Dispde, em
carater excepcional e temporario, sobre as medidas de protecdo a vida relativas ao
combate a disseminacdo do novo Coronavirus (Covid-19) no dmbito do Municipio de
Macaé/RJ. O PREFEITO MUNICIPAL DE MACAE, no uso de suas atribuicdes legais
que lhe confere a Lei Organica Municipal e demais legislacbes pertinentes, e; Art. 2°
Ficam suspensas todas as atividades laborais presenciais, bem como quaisquer
atividades que possam gerar aglomeracao de pessoas no ambito da iniciativa privada,
conforme rol exemplificativo a sequir. | - Casas noturnas, bares, restaurantes,
quiosques, trailers, food trucks, barraquinhas, dentre outros locais similares; |l -
cinemas, teatros, dentre outros locais similares; Il - shoppings, na area destinada as
suas lojas, restaurantes, bares, lanchonetes e similares; IV - academias, clubes,
escolas de danca ou outros esportes, além de outros locais de pratica desportiva,
publicos ou privados; V - parques, hortos e pracas onde haja pratica desportiva ou de
recreacao em grupo; VI - lojas e comércios de maneira em geral; VIl - escolas, cursos
de qualquer natureza e aulas presenciais, sendo autorizada a realizacdo de forma
remota; VIl - saldes de beleza, pedicure, manicure, clinicas de estética, dentre outros
estabelecimentos similares. (...) Art. 4° Poderao funcionar, exclusivamente em regime
de drive thru, take away e entrega em domicilio (delivery), os seguintes
estabelecimentos comerciais: | - lojas de materiais de construcao; |l - comércio de
autopecas e motopecas; |lll - lojas de artigos de pesca; IV - restaurantes, bares,
lanchonetes, cafeterias e congéneres, inclusive aqueles localizados no interior do
Shopping. Diante dos fatos narrados, € inequivoco que o presente evento causou
prejuizos ao setor aéreo, especialmente a operagao dos aeroportos, impossibilitando
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ou desincentivando o fluxo de passageiros e a condugao de diversas atividades
comerciais pelo operador aeroportuarlo 34—Adema|s—ee!:#emqe—destaeade,—e

32—Ante as consideragdes acima, esta area técnica concIU| que a pandemia de
COVIB-19-ameldaCOVID19amolda-se a hipdtese descrita pelo item 5.2.8 da matriz

de riscos contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operacdes
aeroportuarias no periodo-de-margco-a-dezembroano de 2020, conforme requerido pelo
pleito.-33- Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de riscos contratual,
cumpre prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante devido. 34-A
esse respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o interesse publico, &
necessaria a analise cuidadosa de todas as informacgdes e premissas adotadas para
a correta avaliagdo do impacto causado pelo evento que ensejou o pleito. Isto posto,
cumpre destacar que a materializacdo do fato ensejador de reequilibrio ndo implica
na pronta aceitacdo dos termos pleiteados pela Concessionaria como forma de
compensagao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe apenas na medida dos
prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de cumprir com o objetivo de
recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato, conforme se extrai da
clausula 6.2023 acima citada.
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NOTA TEQNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 65/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, trata-se de

um-evento-extraordinario,imprevisivelfato necessario, cujos efeitos ndo era possivel
evitar ou impedir e-inevitavel,-tipico-de-caso-fortuito-e-de forca maior,cujo-risco, de

acordo com o arranjo contratual, deve ser arcado pelo Poder Concedente, conforme
dispbe o 5.2.8 da matriz de riscos contratual, a saber: 5.2. Constituem riscos
suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderdo ensejar Reviséo
Extraordinaria, nos termos deste contrato: 5.2.8. ocorréncia de eventos de for¢ga maior
ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura possa ser contratada junto a
instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando
houver apdlices vigente que cubram o evento:; 11. Desse modo, para fins de
enquadramento do evento na matriz de riscos e analise do cabimento do pleito, seréo
analisados os seguintes aspectos: (i-) Caracterizagao do fato narrado como evento de
forga maior; (ii-) Cobertura do evento junto a instituicbes seguradoras; (iii-) Efeitos do
evento sobre a concessio-; 8.1 Da caracterizagao da pandemia como evento de forca
maior-12. De inicio, é valido destacar os atos do poder publico que derivaram da citada
pandemia, os quais caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento: Em 11
de marco a Organizagao Mundial da Saude (OMS) declarou estado de pandemia,
situagdo em que uma doencga infecciosa ameaga simultaneamente um numero
significativo de pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que
reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, que permite que o Executivo
gaste mais do que o previsto e flexibilize as metas fiscais para custear acdes de
combate a pandemia. Medidas em ambito federal que restringiram a circulacédo de
pessoas: o Portaria n°® 125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020,
estabeleceu a restricdo excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros
provenientes da Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai,
Peru e Suriname; o Portaria n°® 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de
20/03/2020, restringiu, pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de
estrangeiros provenientes dos seguintes paises: Republica Popular da China,
Membros da Uni&o Europeia, Islandia, Noruega, Suiga, Reino Unido da Gra-Bretanha
e Irlanda do Norte, Comunidade da Australia, Japao, Federacdao da Malasia e
Republica da Coréia; o Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a
entrada de estrangeiros provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa
mais afetados com casos de Covid; o Portaria PR/CS n°® 152/2020, de 27/03/2020,
ampliou a restricao e proibiu a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro,
independentemente de sua nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida
pelas Portaria PR/CS n°® 203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de
22/05/2020; e o Portaria PR/CS n°® 340/2020 (de 30/06/2020), esta ultima ainda
vigente e que em seu artigo 2° restringe “a entrada no Pais de estrangeiros de
qualquer nacionalidade, por rodovias, por outros meios terrestres, por via aérea ou
por transporte aquaviario”. 13. Por sua vez, o Ministério da Infraestrutura (MInfra), por
meio do Oficio n° 3/2020/DEAP/SFPP-{4502673);, de 09/04/2020, formulou consulta
a Consultoria Juridica junto ao Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca
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do assunto, em que discorre e questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo j&
esta sofrendo efeitos negativos por conta da pandemia, especialmente no ambito de
suas economias. (...) 4. Especificamente em relagdo as areas de infraestrutura de
transportes de competéncia deste Ministério, observa-se que os setores, em regra,
sdo diretamente afetados, ja que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros
privados precisam de demanda pelos usuarios, que estdo, por enquanto, em
isolamento em suas casas, com reduzida locomogao dentro de seus municipios e
menos ainda intermunicipios ou interestados, o que acarreta diminuigado da receita
das empresas. (...) 13. A principio, parece razoavel considerar que essa crise
enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o resto do mundo, possa eventualmente
ser enquadrada no conceito de forca maior, para fins de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos, com posterior recorte temporal de seus efeitos e de suas
dimensdes em cada caso concreto. 14. Desse modo, indaga-se a essa Consultoria
Juridica junto ao MInfra— CONJUR/MInfra: a) Os efeitos negativos da crise provocada
pelo novo coronavirus suportados pelos varios setores de infraestrutura poderiam,
juridicamente, consistir em forca maior capaz de embasar eventual reequilibrio
econOmico-financeiro do contrato de concessao? b) Qual(is) seria(m) a(s)
condicao(bes) para que uma crise econdémica dessa magnitude, causada por decisao
politica de se adotar o isolamento social como medida de enfrentamento a rapida
transmissao do novo coronavirus fosse considerada um evento de forca maior? Pode-
se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 14. O Parecer n° 261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU-{4802673);, por sua vez, apresentou as seguintes conclusdes: |.
Os concessionarios tém direito ao reequilibrio de seus contratos em caso de
superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado ao poder concedente, caso
dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas ou despesas. Il. Em regra,
0 concessionario assume os riscos ordinarios do negdcio e o poder publico retém os
ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos estabelecam uma divisao de
riscos diferente. lll. Para a aplicacdo da teoria da impreviséo para fins de revisdo de
contratos de concessao é necessario que, observada a alocagao contratual de riscos,
ocorra evento superveniente e extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias
sejam imprevisiveis e inevitaveis e que tenha gerado onerosidade excessiva
decorrente de um significativo desequilibrio no contrato. IV. A pandemia do novo
coronavirus configura forgca maior ou caso fortuito, caracterizando alea extraordinaria
para fins de aplicagdo da teoria da impreviséo a justificar o reequilibrio de contratos
de concessdo de infraestrutura de transportes, desde que atendidos os demais
requisitos indicados neste Parecer. 15. Assim, a referida Consultoria Juridica concluiu
que a pandemia do novo coronavirus se caracteriza como evento de forgca maior ou
caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da concessao deve ser analisado a luz das
disposicdes contratuais, notadamente da matriz de riscos[1]. 16. Cumpre esclarecer
que referido parecer aborda também a possibilidade de aplicacdo da teoria da
imprevisdo aos contratos de concessdo. Tal teoria esta relacionada a “alea
econdmica” que, ao lado da “alea administrativa” (ligada a teoria do fato do principe),
constituem as duas subdivisbes dos chamados “riscos extraordinarios”, os quais,
segundo a doutrina tradicional, em regra, sao suportados pelo poder publico, ao passo
que o contratado assume os “riscos ordinarios”. Contudo, a doutrina também
reconhece que a teoria dos riscos ordinarios e extraordinarios, embora adequada aos
contratos administrativos de uma forma geral, afigura-se demasiado simplista para
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solucionar problemas relacionados as concessbes de servicos—publicosservico
publico, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais precisa dos riscos
assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como ocorre na
hipétese do presente Contrato de Concesséao de Aeroporto A-002n° 001/ANAC/2012-
SBGRSBBR, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser observada. 17. Ademais,
no que diz respeito ao presente pedido de revisdo extraordinaria, afigura-se
imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos e limitagdes, notadamente
quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o periodo de margo a
dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se que a observancia da
alocagao contratual dos riscos € bastante e suficiente para, em prol da razoabilidade,
assegurar a efetiva manutencao do equilibrio econémico-financeiro da concesséo.
Afigura-se, por tais razbes, desnecessario adentrar ao exame especifico acerca da
teoria da imprevisdo. 18. Ante todo o exposto, esta area técnica acompanha o
entendimento supra no tocante a caracterizacdo do evento como forca maior. Desse
modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do seu enquadramento na
integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem como, quanto aos efeitos do
evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto a instituicdes seguradoras
19. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos de forga maior ou caso
fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituicdbes seguradoras, no
mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apolices vigentes que
cubram o evento. 20. A matriz de riscos contratual foi ainda mais enfatica nesse
sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a Concessionaria: 5.4.22.
ocorréncia de eventos de for¢a maior ou caso fortuito quando a sua cobertura seja
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(4502687, 21 Sobre tal aspecto, a ConceSS|onar|a aponta o que segue: Conforme

pode ser observado dos documentos anexos ao presente pleito, esta companhia fez
amplas _diligéncias junto _a corretoras de sequros e seguradoras a respeito da
disponibilidade no mercado nacional de produto securitario capaz de cobrir eventos
de natureza pandémica. Todas as respostas recebidas pela Concessionaria e também
por outras administradoras aeroportuarias foram no sentido de que as apdlices
patrimoniais tradicionalmente contratadas no Brasil possuem coberturas para Danos
Materiais e Lucros Cessantes decorrentes de um dano material coberto pela apdlice
e que cause a paralisacdo total ou parcial das atividades da empresa. Assim,
eventuais paralisacdes e/ou perdas de producdo por conta de uma pandemia ndo
estdo cobertas por tal apdlice de seguro. Restou claro, com base nas consultas
realizadas as corretoras de sequros e sequradoras, que ndo existe no _mercado
brasileiro produto comercializado com cobertura para o tipo de perda financeira em
questdo. Portanto, embora a Concessionaria tenha cobertura securitaria para Danos
Materiais e Lucros Cessantes, considerando o histérico nacional de ocorréncias de
situacdes sanitarias similares, a concessionaria jamais poderia prever os efeitos da
pandemia e, mesmo que o fizesse ndo encontraria no mercado nacional produto
securitario adequado. Logo, ndo se aplica a hipdtese a excecao prevista no final do
item 5.2.8 do Contrato de Concessédo. 22. Dos documentos encaminhados, Doc. 05 —
Sequros (4521220), os quais trazem as declaragdes das seguradoras quanto a
comercializacdo de produtos que cubram prejuizos decorrentes de pandemia,
destacam-se as seguintes manifestacbes: Nao sao comercializados produtos que
amparam prejuizos decorrentes - direta ou indiretamente - de epidemias e pandemias;
As apdlices de Riscos Patrimoniais cobrem somente as perdas financeiras que sejam
decorrentes de um dano material coberto pelas condicbes da apdlice. Dessa forma,
por ndo se tratar de uma paralisagao oriunda de um acidente coberto pelas Condi¢gdes
de Danos Materiais, ndo existe cobertura securitéria na apélice patrimonial' O referido

na—Gend+§ae—GeFaJ—des—eeF¢Fa¢es—23—23 A fim de dar maior respaldo a anallse a

Geréncia de Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio
do Oficio n° 117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020,
manifestacdo a Federagado Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura
securitaria dos eventos de forca maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia.
24. A Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de
2020, apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Caodigo Civil,
o contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apolices emitidas pelas companhias seguradoras reforca isso, ao dispor que a apdlice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forgca maior, ou quaisquer
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inadimplementos deles decorrentes. Alids, nos termos expressos no item 11, |, das
Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipdteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagao junto
ao mercado segurador - ndao apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢gdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢cdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condigbes
Especiais (Capitulo Il), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentacgéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relagcdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 25. Diante das declara¢des das
empresas seguradoras, das consideracdes apresentadas pela FenSeg, bem como do
ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o entendimento de que a pandemia
de COVID-19 nao se encontra entre os eventos de forgca maior passiveis de cobertura
por instituicdes seguradoras no mercado brasileiro, de que trata o item 5.4.22 da
matriz de riscos contratual. 8.3 Efeitos do evento sobre a concessao 26. De acordo
com o item 6.20 do Contrato de Concessédo: 6.20.-Os procedimentos de Revisédo
Extraordinaria objetivam a recomposicao do equilibrio
econémicofinanceiroecondmicofinanceiro do Contrato, a fim de compensar as perdas

ou ganhos da Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia
dos eventos elencados no CAPITULO V - Secgéo | do Contrato, desde que impliquem
alteracao relevante dos custos ou da receita da Concessionaria. 27. Assim, além do
enquadramento entre os riscos alocados ao Poder Concedente, o evento deve,
comprovadamente, causar prejuizos (ou ganhos) relevantes a concesséao. 28. A esse
respelto a ConceSS|onar|a argumenta: 37—©—seter—ae+ceeﬁfekamda44qa4€rd#etameme
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Concessionaria_ira_prestar os servicos aeroportuarios e tera como contrapartida
financeira _as receitas tarifarias e nao tarifarias percebidas em funcdo de suas
atividades acessorias. A existéncia de uma situacdo pandémica de claro reflexo sobre
a circulacdo de pessoas, impacta evidentemente as receitas tarifarias. Uma vez que
as pessoas permanecem isoladas, as mesmas nao viajam e consequentemente nao
utilizam a infraestrutura aeroportuaria e obviamente ndo pagam as respectivas tarifas.
A situacdo é tal que, de meados de marco até o inicio de junho de 2020, a operacao
aérea, que reflete diretamente nas receitas das operadoras aeroportuarias, foi
reduzida em mais de 90% de sua capacidade. A Associacdo Brasileira de Empresas
Aéreas (ABEAR), divulgou, em 23 de marco de 2020, que as empresas associadas
registravam, naquele momento, queda de 75% na demanda por voos domésticos e
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reducdo de 95% no mercado internacional, em relacdo a igual periodo de 2019, por
causa das restricbes de viagens aéreas em todo o mundo, devido a pandemia do novo
coronavirus (COVID-19). No que tange a malha aérea determinada pela ANAC de 28
de marco a 30 de abril de 2020, a Associacdo das Cias Aéreas declarou que essa
operacao foi 91,6% inferior a malha aérea normalmente operada pelas empresas
nacionais no mesmo periodo de 2019, quando havia 14.781 frequéncias por semana;
em relacdo a quantidade de localidades atendidas, a queda foi de 56%: de 106 para
46. Os reflexos nas receitas ndo tarifarias também sao facilmente percebidos, além
de ndo haver consumo nos estabelecimentos comerciais, haja vista a auséncia de
passageiros, muitos dos estabelecimentos, por serem considerados ndo essenciais,
tiveram suas atividades comerciais interrompidas. Ainda, ha que se falar das receitas
indiretas referentes as operacdes (combustivel, servicos adicionais, etc.) que com a
diminuicdo das aeronaves inexoravelmente tiveram reducdo. Um estudo mais
aprofundado do cenario mundial e nacional indica que a recuperacao do setor aéreo
como um todo ndo ocorrera em curto prazo. Os danos ja ocorridos e que ainda terao
continuidade em consequéncia a pandemia do COVID-19 se arrastardo muito além
do ano de 2020. Neste interim, a Concessionaria deve arcar com o0s custos da
operacdo_minima _sem que a sua _contraprestacdo financeira via receitas seja
suficiente para sua manutencdo equilibrada. 29. Diante dos fatos narrados, é
inequivoco que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo, especialmente a
operagao dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o fluxo de passageiros
e a conducédo de diversas atividades comerciais pelo operador aeroportuario. 3430.
Ademais, conforme destacado, o processo de reabertura tem sido lento e gradual, de
modo que é razoavel supor que os efeitos da pandemia nas condicdes econémicas
anteriores ao evento e na retomada das operagdes do transporte aéreo se perdurem,
ao menos até dezembro de 2020, embora haja a adog¢ao de medidas de abertura das
atividades econ6micas. 3231. Ante as consideragdes acima, esta area técnica conclui
que a pandemia de COVD-12COVID19 amolda-se a hipétese descrita pelo item 5.2.8
da matriz de riscos contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as
operagdes aeroportuarias no periodo-de-marco-a-dezembroano de 2020, conforme
requerido pelo pleito. 3332. Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de
riscos contratual, cumpre prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante
devido. 3433. A esse respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o
interesse publico, é necessaria a analise cuidadosa de todas as informagdes e
premissas adotadas para a correta avaliagcdo do impacto causado pelo evento que
ensejou o pleito. Isto posto, cumpre destacar que a materializagdo do fato ensejador
de reequilibrio ndo implica na pronta aceitacdo dos termos pleiteados pela
Concessionaria como forma de compensacao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe
apenas na medida dos prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de
cumprir com o objetivo de recompor o equilibrio econédmico-financeiro do contrato,
conforme se extrai da clausula 6.20 acima citada.
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NOTA TECNICA N° 56/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 469. Segundo a Concessionaria, trata-se-de
wma_pandemia _da Covid-19 consistem em evento extraordinario,—imprevisivele
inevitavel-tipico-de-caso-fortuito—e_caracterizado como evento de forgca maior—cujo
riseo;_ou caso fortuito, a atrair a incidéncia da teoria da imprevisao, cujos riscos se
enguadram na matriz de riscos especifica do Contrato de Concessao como de acerdo
com—o—arranjo—contratual—deve—ser—arcado—peloresponsabilidade do Poder
Concedente, conforme dispde esuas clausulas 5.2.8-da-matrizderiscosconiratual?.,

5.2.3. e 5.2.8, a saber: 5.2. Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder
Concedente, que poderao ensejar Revisao Extraordinaria, nos termos deste contrato:
5:2:8:(...) 5.2.2. mudancas nas especificacdes dos servicos em decorréncia de novas
exigéncias de procedimentos de seguranca por solicitacdo da ANAC ou decorrentes
de nova leqgislacdo ou regulamentacdo publicas brasileiras; 5.2.3. restricdo
operacional decorrente de decisdo ou omissdo de entes publicos, exceto se
decorrente de fato imputavel a Concessionaria; (...) 5.2.8. ocorréncia de eventos de
forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura possa ser contratada junto
a instituicdes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando
houver apdlices vigente que cubram o evento—44; (...)" 10. De inicio, a despeito do
enquadramento nos itens 5.2.2 e 5.2.3, proposto pela Concessionaria, o fato narrado
deve ser analisado, primordialmente, a luz do item 5.2.8, no tocante a caracterizacao
do fato como forca maior ou caso fortuito, em razao do qual, medidas governamentais
foram implementadas. 11. Desse modo, para fins de enquadramento do evento na
matriz de riscos e analise do cabimento do pleito, serdo analisados os seguintes
aspectos: (i-) Caracterizagdo do fato narrado como evento de forca maior; (ii:)
Cobertura do evento junto a instituicbes seguradoras; (iii-) Efeitos do evento sobre a
concessao-; 8.1 Da caracterizacdo da pandemia como evento de forga maior 12. De
inicio, € valido destacar os atos do poder publico que derivaram da citada pandemia,
0s quais caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento: Em 11 de margo a
Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado de pandemia, situagdo em
que uma doenga infecciosa ameaga simultaneamente um numero significativo de
pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que reconheceu, para
os fins do art. 65 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do
estado de calamidade publica, que permite que o Executivo gaste mais do que o
previsto e flexibilize as metas fiscais para custear agcdes de combate a pandemia.
Medidas em ambito federal que restringiram a circulagdo de pessoas: o Portaria n°
125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020, estabeleceu a restricao
excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros provenientes da
Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai, Peru e Suriname;
o Portaria n° 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 20/03/2020, restringiu,
pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de estrangeiros provenientes
dos seguintes paises: Republica Popular da China, Membros da Unido Europeia,
Islandia, Noruega, Suiga, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte,
Comunidade da Australia, Japao, Federagao da Malasia e Republica da Coréia; o
Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a entrada de estrangeiros
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provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa mais afetados com casos
de Covid; o Portaria PR/CS n°® 152/2020, de 27/03/2020, ampliou a restri¢gao e proibiu
a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro, independentemente de sua
nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n°
203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de 22/05/2020; e o Portaria
PR/CS n° 340/2020 (de 30/06/2020), esta ultima ainda vigente e que em seu artigo 2°
restringe “a entrada no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias,
por outros meios terrestres, por via aérea ou por transporte aquaviario”. 13. Por sua
vez, o Ministério da Infraestrutura (MInfra), por meio do Oficio n° 3/2020/DEAP/SFPP
{4502673);, de 09/04/2020, formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao
Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e
questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo ja esta sofrendo efeitos negativos
por conta da pandemia, especialmente no ambito de suas economias. (...) 4.
Especificamente em relag&o as areas de infraestrutura de transportes de competéncia
deste Ministério, observa-se que os setores, em regra, sao diretamente afetados, ja
que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda
pelos usuarios, que estao, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida
locomogao dentro de seus municipios € menos ainda intermunicipios ou interestados,
0 que acarreta diminuicdo da receita das empresas. (...) 13. A principio, parece
razoavel considerar que essa crise enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o
resto do mundo, possa eventualmente ser enquadrada no conceito de forgca maior,
para fins de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos, com posterior recorte
temporal de seus efeitos e de suas dimensbes em cada caso concreto. 14. Desse
modo, indaga-se a essa Consultoria Juridica junto ao MInfra — CONJUR/MInfra: a) Os
efeitos negativos da crise provocada pelo novo coronavirus suportados pelos varios
setores de infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir em forga maior capaz de
embasar eventual reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao? b)
Qual(is) seria(m) a(s) condi¢cao(bes) para que uma crise econémica dessa magnitude,
causada por decisdo politica de se adotar o isolamento social como medida de
enfrentamento a rapida transmissdo do novo coronavirus fosse considerada um
evento de forga maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 14. O
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU—(4802673);, por sua vez,
apresentou as seguintes conclusdes: I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio
de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado
ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas
ou despesas. Il. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios do negocio
e o0 poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicagdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessdo é necessario que,
observada a alocacdao contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. A pandemia do novo coronavirus configura for¢a maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagdo da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 15. Assim, a
referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus se
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caracteriza como evento de forca maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢des contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 16. Cumpre esclarecer que referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicagcao da teoria da imprevisdo aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe), constituem as duas subdivisées dos chamados
‘riscos extraordinarios”, os quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, sao
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os ‘“riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados as
concessdes de servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagao mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como
ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessdo de Aeroporto #-n°
002/ANAC/20142-SBGR2014 - SBCF, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser
observada. 17. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisao
extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos
e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o
periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se
que a observancia da alocacao contratual dos riscos € bastante e suficiente para, em
prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao
exame especifico acerca da teoria da imprevisao. 18. Ante todo o exposto, esta area
técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizacdo do evento
como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do
seu enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem
como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto
a instituicdes seguradoras 19. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos
de for¢ca maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituigdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apélices
vigentes que cubram o evento. 20. A matriz de riscos contratual foi ainda mais enfatica
nesse sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a Concessionaria:
5.4.22. ocorréncia de eventos de forga maior ou caso fortuito quando a sua cobertura
seja aceita por instituicdes seguradoras, no mercado brasileiro. 21. Sebre-tal-aspescto;
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mercado por meio de consulta a grandes empresas sequradoras do Pais, o qual

demonstra que no mercado securitario brasileiro ndo ha seguradora de porte e
renomada que comercialize seguro que cubra danos de perda de receita decorrentes
dos impactos do Covid-19. 22. Dos documentos encaminhados, (Doc. n.° 8: Pesquisa
de mercado Sequradoras - 4508478), os quais trazem as declaragdes das
seguradoras quanto a comercializagao de produtos que cubram prejuizos decorrentes
de pandemia, destacam-se as seguintes manifestacdes: Nao sdo comercializados
produtos que amparam prejuizos decorrentes -de perda de receita, lucros cessantes
e responsabilidade civil (Danos causados a Terceiros € Empregados), causados direta
ou indiretamente —depor epidemias e pandemias;. As apolices de Riscos Patrimoniais
cobrem somente as perdas financeiras que sejam decorrentes de um dano material
coberto pelas condicbes da apolice. Dessa forma, por ndo se tratar de uma
paralisacao oriunda de um acidente coberto pelas Condi¢cdes de Danos Materiais, nao
existe cobertura securitaria na apodlice patrimonial; O referido risco faz parte da
exclusao padrao das clausulas. Tal exclusdo pode ser encontrada na Condicao Geral
dos contratos. 23. A fim de dar maior respaldo a analise, a Geréncia de Outorgas de
Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio n°
117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestagdo a
Federacao Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de forga maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia. 24. A
Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Cdédigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apodlices emitidas pelas companhias seguradoras reforga isso, ao dispor que a apdlice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto é, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forgca maior, ou quaisquer
inadimplementos deles decorrentes. Alias, nos termos expressos no item 11, |, das
Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
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configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipdteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagéo junto
ao mercado segurador - ndo apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢gdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢cdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condigdes
Especiais (Capitulo IlI), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentagéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagdo as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relacdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 25. Diante das declaracdes das
empresas seguradoras, das consideragdes apresentadas pela FenSeg, bem como do
ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o entendimento de que a pandemia
de COVDB-19COVID19 ndo se encontra entre os eventos de forga maior passiveis de
cobertura por instituicbes seguradoras no mercado brasileiro, de que trata o item
5.4.22 da matriz de riscos contratual. 8.3 Efeitos do evento sobre a concesséao 26. De
acordo com o item 6.2021 do Contrato de Concessao: 6.2021. Os procedimentos de
Revisao Extraordinaria objetivam a recomposi¢cdo do equilibrio econémicofinanceiro
do Contrato, a fim de compensar as perdas ou ganhos da Concessionaria,
devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia dos eventos elencados no
CAPITULO V - Secao | do Contrato, desde que impliquem alteracdo relevante dos
custos ou da receita da Concessionaria. 27. Assim, além do enquadramento entre os
riscos alocados ao Poder Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar
prejuizos (ou ganhos) relevantes a concesséo. 28. A esse respeito, a Concessionaria

argumenta: 37. O setor aereo foi ainda mais diretamente impactado pela pandemia da
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primeiros e mais afetados setores da economia, o qual vem sofrendo reducdes
drasticas de demanda e de receita. Com efeito, as medidas de restricdo a circulacdo
de pessoas, a decretacdo de “lockdowns” e o fechamento de fronteiras em boa parte
do mundo afetaram direta e drasticamente o segmento. O levantamento realizado pela
Airports Council International — ACI, associacao que representa 668 operadores de
mais de 1900 aeroportos em 176 paises, revela uma projecdo de queda de 4,6 bilhdes
de passageiros em todo o mundo durante o ano de 2020. O numero é expressivo,
sobretudo por corresponder a aproximadamente 50,54% do numero de viajantes
registrados em 2019 — estimados em 9,1 bilhdes de pessoas. Os efeitos desta drastica
reducado de circulacdo de pessoas sao sentidos em todo o mundo, representando uma
perda de receita nos aeroportos de aproximadamente U$ 97 bilhdes*. Estudos da
Associacao Internacional de Transporte Aéreo — IATA projetam perdas para o setor da
ordem de US$ 314 bilhdes, o que significa 55% das receitas globais das companhias
aéreas. ® Além disso, a IATA prevé que a demanda global por viagens aéreas so se
recuperara _completamente no ano de 2023. (...) 11. No Brasil, a situacdo dos
aeroportos e das companhias aéreas também é dramatica. Por conta da pandemia,
para citar alguns exemplos de medidas que afetaram diretamente o setor, o Governo
Federal editou as Portarias n® 149, de 27 de marco de 2020, n° 152, de 27 de marco
de 2020, n° 203, de 28 de abril de 2020, n° 255, de 22 de maio de 2020 e n°® 319, de
20/06/2020, as quais restringiram a entrada de estrangeiros no pais,
independentemente da nacionalidade, por voos internacionais®. (...) 12. Nao por
menos, levantamentos realizados pelo Ministério da Infraestrutura mostram,
exemplificativamente, a expressiva reducdo no volume de passageiros no més de abril
de 2020. O quantitativo sofreu uma reducdo de 94,6%, sendo este o menor registro
histérico de movimentacido de pessoas processado pela ANAC desde 2004°. (...) 13.
De forma similar, a Associacdo Brasileira das Empresas Aéreas - ABEAR registrou em
maio _uma reducdo de 90,97% dos voos domésticos e de 96,85% dos voos
internacionais 10em relacdo ao mesmo periodo de 2019. Especificamente no
Aeroporto Internacional de Confins, foi registrada no més de maio uma queda de
90,48% no numero de voos e de 94,83% no de passageiros impactando em
proporcoes similares as suas receitas tarifarias e comerciais 11 (Doc. 2) “Referéncia:
4 ACI Media Release. Predicted global impact of COVID-19 on airport industry
escalates. Disponivel em: HTTPS://BIT.LY/3G42v62. Acessado em: 26.06.2020. °
Disponivel em: https://glo.bo/3g5kuD7. Acesso em: 14/05/2020; ®*Além disso, ainda a
titulo de exemplo, o Governo Federal também editou os seguintes atos normativos
que restringiram a entrada temporaria de estrangeiros de nacionalidades especificas:
(i) Portaria Interministerial n® 120, de 17/03/20; (ii) Portaria n® 125, de 19/03/2020; (iii)
Portaria n°® 126, de 19/03/2020; (iv) Portaria n® 132, de 22/03/2020; (v) Portaria n® 133,
de 23/03/2020; (vi) Portaria n°® 158, de 31/03/2020; e (vii) Portaria n® 8, de 02/04/2020.
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9 Ministério da Infraestrutura. Conjuntura do Setor Aéreo — Maio 2020. Disponivel em:
< https://bit.ly/2B1GMagw> Acessado em: 25.06.2020. 10 Disponivel em: <
https://bit.ly/2NwChH6 >. Acesso em: 22/06/2020. 11 Disponivel em:




184

NOTA TEQNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 72/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, trata-se de

um evento extraordinario, imprevisivel e inevitavel, tipico de caso fortuito e de forca
maierndo seguravel, cujo risco,-de-acerdo-com-o-arranjo-contratual; deve ser arcado

pelo Poder Concedente, conforme dispbde 0-5.2.8 dade matriz de riscos contratual, a
saber: 5.2. Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que
poderdao ensejar Revisdao Extraordinaria, nos termos deste contrato: (...) 5.2.8.
ocorréncia de eventos de forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura
possa ser contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data
da ocorréncia ou quando houver apdlices vigente que cubram o evento. 11. Desse
modo, para fins de enquadramento do evento na matriz de riscos e analise do
cabimento do pleito, serdo analisados os seguintes aspectos: (i-) Caracterizagdo do
fato narrado como evento de forga maior; (ii-) Cobertura do evento junto a instituicbes
seguradoras; (iii-) Efeitos do evento sobre a concesséao-; 8.1 Da caracterizacado da
pandemia como evento de forga maior 12. De inicio, é valido destacar os atos do poder
publico que derivaram da citada pandemia, os quais caracterizam a gravidade e
excepcionalidade do evento: Em 11 de margo a Organizagao Mundial da Saude (OMS)
declarou estado de pandemia, situagdo em que uma doenga infecciosa ameaca
simultaneamente um numero significativo de pessoas ao redor do mundo; Decreto
Legislativo n® 6, de 2020, que reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, que
permite que o Executivo gaste mais do que o previsto e flexibilize as metas fiscais
para custear agdes de combate a pandemia:; Medidas em ambito federal que
restringiram a circulagdo de pessoas: o Portaria n° 125 da Presidéncia da
Republica/Casa Civil, de 19/03/2020, estabeleceu a restricdo excepcional e
temporaria de entrada no pais de estrangeiros provenientes da Argentina, Bolivia,
Colémbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai, Peru e Suriname; o Portaria n® 126 da
Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 20/03/2020, restringiu, pelo prazo de 30 dias,
a entrada no pais, por via aérea, de estrangeiros provenientes dos seguintes paises:
Republica Popular da China, Membros da Unido Europeia, Islandia, Noruega, Suiga,
Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, Comunidade da Australia, Japao,
Federacdo da Malasia e Republica da Coréia; o Portaria PR/CS n° 133/2020, de
23/03/2020, restringiu a entrada de estrangeiros provenientes principalmente de
paises na Asia e na Europa mais afetados com casos de Covid; o Portaria PR/CS n°
152/2020, de 27/03/2020, ampliou a restricao e proibiu a entrada no pais, por via area,
de qualquer estrangeiro, independentemente de sua nacionalidade. Essa mesma
restricao foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n° 203/2020, de 28/04/2020, e Portaria
PR/CS n° 255/2020, de 22/05/2020; e o Portaria PR/CS n°® 340/2020 (de 30/06/2020),
esta ultima ainda vigente e que em seu artigo 2° restringe “a entrada no Pais de
estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias, por outros meios terrestres, por
via aérea ou por transporte aquaviario”. 13. Por sua vez, o Ministério da Infraestrutura
(MInfra), por meio do Oficio n° 3/2020/DEAP/SFPP—{4502673),, de 09/04/2020,
formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao Ministério da Infraestrutura
(CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e questiona o que se segue: 2.




185

E sabido que o mundo ja esta sofrendo efeitos negativos por conta da pandemia,
especialmente no ambito de suas economias. (...) 4. Especificamente em relagdo as
areas de infraestrutura de transportes de competéncia deste Ministério, observa-se
que os setores, em regra, sdo diretamente afetados, ja que os empreendimentos
gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda pelos usuarios, que
estdo, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida locomog¢ao dentro
de seus municipios € menos ainda intermunicipios ou interestados, o que acarreta
diminuicao da receita das empresas. (...) 13. A principio, parece razoavel considerar
que essa crise enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o resto do mundo, possa
eventualmente ser enquadrada no conceito de forga maior, para fins de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, com posterior recorte temporal de seus efeitos e
de suas dimensdes em cada caso concreto. 14. Desse modo, indaga-se a essa
Consultoria Juridica junto ao Minfra — CONJUR/MInfra: a) Os efeitos negativos da
crise provocada pelo novo coronavirus suportados pelos varios setores de
infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir em forga maior capaz de embasar
eventual reequilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao? b) Qual(is)
seria(m) a(s) condigao(des) para que uma crise econémica dessa magnitude, causada
por decisao politica de se adotar o isolamento social como medida de enfrentamento
a rapida transmissao do novo coronavirus fosse considerada um evento de forca
maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 14. O Parecer n°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU—{4502673);, por sua vez, apresentou as
seguintes conclusdes: |I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio de seus
contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado ao poder
concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas ou
despesas. Il. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios do negocio e o
poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicagcdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessao é necessario que,
observada a alocagao contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. A pandemia do novo coronavirus configura for¢a maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagdo da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 15. Assim, a
referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus se
caracteriza como evento de forca maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢gdes contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 16. Cumpre esclarecer que referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicagao da teoria da imprevisao aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe), constituem as duas subdivisbes dos chamados
“riscos extraordinarios”, os quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, sao
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os ‘“riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados as
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concessodes de servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como
ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessdo de Aeroporto a-n°
002/ANAC/2042-SBGR2017-SBFL, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser
observada. 17. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisao
extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos
e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o
periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se
que a observancia da alocagao contratual dos riscos € bastante e suficiente para, em
prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencao do equilibrio econémico-
financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao
exame especifico acerca da teoria da imprevisdo. 18. Ante todo o exposto, esta area
técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizagdo do evento
como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do
seu enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem
como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto
a instituicbes seguradoras 19. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos
de forga maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituicdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices
vigentes que cubram o evento. 20. A matriz de riscos contratual foi ainda mais enfatica
nesse sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a Concessionaria:
5.4.22. ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito quando a sua cobertura
seja aceita por instituicdes seguradoras, no mercado brasileiro. 21. Sebre-tal-aspecto;
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na-Condigao-Geral-dos—contratos—23-Sobre tal aspecto, a Concessionaria aponta o
que seque: Uma vez demonstrado que o risco em questdo deve ser exclusivamente
suportado pelo Poder Concedente, faz-se necessario provar também que as perdas
financeiras em razéo da reducdo de demanda provocada pela COVID-19, ou qualquer
outra pandemia, ndo tém sua cobertura securitaria passivel de contratacdo no Brasil,
emergindo, portanto, a necessidade de recomposicdo contratual em favor da
Concessionaria.Neste ponto, insta transcrever o teor da declaracdo da Junto Sequros,
in verbis: “Nesse sentido, a Junto Seguros confirma que hipdéteses de casos fortuitos
ou de forca maior configuram perda de direito a indenizacdo, logo ndo possuindo
cobertura, nos termos expressos da apodlice no item 11, |, das Condicdes Gerais
(Capitulo 1): “11. Perda de Direitos: O sequrado perdera o direito a indenizacdo na
ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipoteses: | — Casos fortuitos ou de forca
maior, nos termos do Cédigo Civil Brasileiro;” Confirmamos, outrossim, que referida
cobertura nunca foi e ndo é passivel de contratacdo junto a essa Seguradora.” No
mesmo_sentido é a declaracdo da Mapfre, vejamos: “Gostariamos de reforcar a
inexisténcia de cobertura relacionada a perda de receita nas apdlices de
Responsabilidade Civil Operacoes Aeroportuarias (Risco Aeronautico), em vigor
conosco. Com relacdo a apdlices de riscos de Danos (Property) e de
Responsabilidade Civil Geral, apdés consulta ao Mercado Segurador, também
confirmamos a ndo abrangéncia de cobertura relacionadas a perdas financeiras
(receita_ou lucro) decorrente de pandemias, endemias e doencas infecciosas e
contagiosas.” AAXA no Brasil também asseverou que ndo ha possibilidade da referida
cobertura, nos seguintes termos: “Em outras palavras, a AXA Gl e AXA XL né&o
oferecem, em seus produtos, a possibilidade de contratacdo de cobertura para lucros
cessantes / perda de receita desmembrada e subjacente aguela de danos materiais,
sendo que o reconhecimento da cobertura desta ultima consiste em pressuposto
essencial para o acionamento da primeira. Neste quadro, e apds analisarmos os
modelos de apdlices por nés oferecidos dentro dos ramos de Property e RC, ndo
vislumbramos a existéncia de qualquer hipétese de acionamento de cobertura em que
danos materiais possam ter sido causados / caracterizados diretamente pela mera
decretacdo da pandemia, dai por que eventual cobertura de lucros cessantes / perda
de receita também fica automaticamente obstruida. Igualmente ndo se pode cogitar a
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possibilidade de a pandemia ser considerada como uma equivaléncia de dano
material, tampouco que a recessdo econbdmica e paralisacdo das operacdes
empresariais_por conta do isolamento social possam, de alguma forma, constituir
causa a justificar a cobertura de lucros cessantes, justamente pela evidente auséncia
de previsdo contratual. Qualquer argumentacido nesse sentido seria uma maneira de
desvirtuar o produto securitario comercializado e atuarialmente fundamentado. Sobre
seu_questionamento acerca de consideracbées da Companhia acerca de futuros
ajustes nos produtos, podemos dizer que, até onde temos conhecimento, o Grupo
AXA ainda ndo iniciou, seja na matriz ou em qualquer de suas filiais, qualquer
movimento para alteracdo do que hoje tem sido oferecido ao mercado. Assim, inexiste,
por ora, interesse da AXA em oferecer cobertura para perda de receita relacionada a
decretacdo de pandemias, sendo certo que o setor de subscricdo ndo tem feito
ensaios técnico-atuariais sobre o tema.” No caso concreto, vé-se que a ocorréncia de
eventos como a pandemia da COVID-19 ndo pode ser coberta por qualquer
seguradora no Brasil, conforme atestam as declaracées em anexo. Assim sendo, ndo
ha que se falar na excecdo prevista na clausula 5.2.8. do Contrato de Concessao,
uma vez que a cobertura para o evento de pandemia como a da COVID-19 ndo pode
ser_contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da
ocorréncia e tampouco as apolices vigentes cobrem o evento. Trata-se, portanto, de
evento ndo coberto por qualquer seguradora no mercado brasileiro nos dias atuais,
conforme _demonstram as declaracdes das proprias sequradoras. 22. A fim de dar
maior respaldo a analise, a Geréncia de Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria
(GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio n°® 117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157),
de 17 de junho de 2020, manifestacdo a Federagdo Nacional de Seguros Gerais —
FenSeg acerca da cobertura securitaria dos eventos de forga maior/caso fortuito, e
exemplo da referida pandemia. 2423. A Federagao, por meio do Oficio FenSeg-
13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020, apresentou as seguintes consideragoes:
2. Segundo o art. 757 do Cddigo Civil, o contrato de seguro oferece garantia contra
riscos predeterminados.1 O objeto das apolices emitidas pelas companhias
seguradoras reforga isso, ao dispor que a apodlice € emitida na modalidade “riscos
declarados” — isto &, oferece cobertura apenas contra os riscos expressamente
descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, nao estao incluidos eventos de
caso fortuito ou de forca maior, ou quaisquer inadimplementos deles decorrentes.
Alias, nos termos expressos no item 11, |, das Condi¢bes Gerais (Capitulo 1) do Anexo
| da Circular Susep 477/2013, tais eventos configuram perda de direito a indenizagéo:
“11. Perda de Direitos: O segurado perdera o direito a indenizagéo na ocorréncia de
uma ou mais das seguintes hipoteses: 4. Logo, eventos de caso fortuito ou de forga
maior e suas consequéncias nao possuem cobertura nas apdlices de Seguro
Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito do Seguro Garantia, referida
cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagéo junto ao mercado segurador - n&o
apenas por conta da previsdo regulamentar nesse sentido, mas também em virtude
de tal cobertura ser incompativel com a natureza do produto. 5. Por oportuno, frisa-se
que eventuais alteragbes dos contratos garantidos devem ser comunicadas as
respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente, para propiciar a adequada
andlise técnica das suas particularidades e efeitos de viabilidade, interesse e
condi¢cdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos termos do item 6.4 das
Condicdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condi¢des Especiais (Capitulo Il), ambos
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situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no sentido de que a respectiva
emissao de endosso ndo se presume nem se processa automaticamente, devendo
ser precedida de solicitagdo a seguradora para oportunizar nova analise de risco. 6.
Aproveita-se para destacar a importancia da atenta gestdo dos contratos garantidos,
com a manutencéo da documentagédo adequada e registro de tratativas mantidas entre
os tomadores e essa Agéncia, bem como a respectiva informagao as seguradoras, a
tempo e modo, nos termos das apdlices. 7. Com relacdo aos seguros de
Responsabilidade Civil e Riscos Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes -
Interrupcdo de Negocios, pesquisamos no mercado e nao identificamos oferta, de
maneira genérica, de “caso fortuito ou forca maior” e especificamente de Epidemias e
Pandemias. 2524. Diante das declaragbes das empresas seguradoras;de sequro
(4526348, 4526350, 4526352, 4526356, 4526358, 4526361 e 4526365), das
consideragdes apresentadas pela FenSeg, bem como do ineditismo do evento e seus
efeitos, corrobora-se o entendimento de que a pandemia de COVD-49C0OVID19 nao
se encontra entre os eventos de forca maior passiveis de cobertura por instituicoes
seguradoras no mercado brasileiro, de que trata o item 5.4.22 da matriz de riscos
contratual. 8.3 Efeitos do evento sobre a concessao 2625. De acordo com o item
6.2021 do Contrato de Concessao: 6.20-—21.0s procedimentos de Reviséao
Extraordinaria objetivam a recomposicao do equilibrio
econémicofinanceiroecondmicofinanceiro do Contrato, a fim de compensar as perdas
ou ganhos da Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia
dos eventos elencados no CAPITULO V — Secéo | do Contrato, desde que impliquem
alteracao relevante dos custos ou da receita da Concessionaria—27-, nos moldes de
norma especifica da ANAC sobre o assunto. 26. Assim, além do enquadramento entre

os riscos alocados ao Poder Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar
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190

versus-titimos—12-meses)—29.27. A esse respeito, a Concessionaria argumenta: (...)
Por sua vez, o Decreto n°® 10.282/2020 estabeleceu um rol de servicos essenciais que
nao deveriam ser interrompidos. Embora o transporte estadual e internacional de
passageiros tenha sido incluido como essencial para efeitos da referida lei, fato & que
o atual estado das coisas culminou numa vertiginosa queda de receitas em todos os
aeroportos do pais (e do mundo). No Brasil, sequndo dados da prépria Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil — ANAC, houve drastica reducdo de 91,61% da malha aérea
nacional 1. Vale lembrar que grande parte das atividades econdémicas de varejo, como
lanchonetes e restaurantes, ndo foram incluidas como atividades essenciais, nos
termos do mencionado Decreto n° 10.282/2020. Até mesmo os eventos no Boulevard
14/32 foram proibidos, deixando de atrair o grande publico para o aeroporto. Todas
essas medidas excepcionais impactaram sobremaneira as receitas da Floripa Airport,
ndo s6 no que diz respeito as receitas tarifarias, como também as ndo tarifarias,
tornando a _manutencdo das obrigacées do Contrato de Concessdo praticamente
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insustentavel tal como se encontra hoje. Explica-se: o Aeroporto de Floriandpolis, que
registrava uma média de 80 voos didrios, atualmente, tem, em média, 5 avides
decolando, o que representa uma queda de 93,75% de voos, superior a projecao da
ANAC. Conforme adiantado, grande parte das atividades econémicas de varejo, como
lanchonetes e restaurantes, ndo foram incluidas como atividades essenciais, nos
termos do Decreto n° 10.282/2020. (...) Conforme esclarecido acima, todas essas
medidas excepcionais impactaram sobremaneira as receitas da Concessionaria, tanto
no que diz respeito as receitas tarifarias como em razao do ndo recebimento de outras
receitas decorrentes da exploracao de atividades econémicas de varejo e alimentacido
(Duty Free, bancos, correios, lotéricas, restaurantes e bares, maquinas automaticas
de vendas, o Boulevard 14/32, entre outras). (...) Evidente que a vedacdo ao
funcionamento desses estabelecimentos n&o atinge somente aos cessionarios,
isoladamente, mas também a Concessionaria, em sua atividade de explorar a
concessao de uso comercial desses espacos. Algumas operacdes foram encerradas
de forma permanente, e outras permanecem fechadas até a presente data, sem
qualquer perspectiva de retomada de suas atividades, seja em razdo das medidas
restritivas de circulacdo impostas pelo Governo Estadual, seja em razao da falta de
VOOS e, consequentemente, de passageiros no aeroporto, conforme evidenciam
diversas notificacoes recebidas pela Concessionaria nesse sentido. O fato € que na
ansia_de mitigar a propagacdo do virus, os entes federativos lancaram mao de
diversas normas visando restringir a circulacdo de pessoas, tanto na esfera Federal
quanto Estadual e Municipal, gerando séria instabilidade normativa e insequranca
juridica local para os operadores aeroportuarios e seus parceiros comerciais. Nesse
contexto € que a maior parte dos parceiros comerciais da Concessionaria prefere
continuar com os seus estabelecimentos fechados a correr o risco de terem prejuizo
ainda maior em razdo da pandemia. 1https://www.anac.gov.br/noticias/2020/malha-
aerea-essencial-comeca-no-sabado-28 28. Ressalte-se que, somadas as medidas
adotadas em ambito federal com objetivo de restringir a entrada de estrangeiros,
foram empreendidas agdes locais a fim de restringir a circulagao de pessoas: 27Para
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apresentacdes-artisticas-elou-musicais™—30-(...) Supletivamente ao referido decreto, o
Estado de Santa Catarina e o Municipio de Floriandpolis publicaram atos normativos
restringindo a circulacao de pessoas e o funcionamento do varejo, determinando, por
exemplo, que as atividades de restaurantes, lanchonetes e similares se limitem ao
delivery e ao take away, sem atendimento ao publico: “DECRETO N° 525, DE 23 DE
MARCO DE 2020, prorrogado e alterado pelos DECRETOS N° 535, DE 30 DE
MARCO DE 2020, N° 554, DE 11 DE ABRIL 2020, N° 562, DE 17 DE ABRIL DE 2020,
E N° 587, DE 30 DE ABRIL DE 2020: Art. 1° Este Decreto dispde sobre novas medidas
para_enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do Coronavirus, bem como _consolida medidas dispostas na legislacéo
federal e estadual. [...] Art. 4° Para o enfrentamento da emergéncia de saude publica
de que trata este Decreto, poderdo ser adotadas, dentre outras, as seguintes medidas:
| — isolamento; [...] Art. 7° Ficam suspensas, em todo o territdrio catarinense, sob
regime de quarentena, nos termos do inciso Il do art. 2° da Lei federal n°® 13.979, de 6
de fevereiro de 2020: | — até 30 de abril de 2020: c) o funcionamento de shopping
centers, centros comerciais e galerias; e d) a permanéncia de pessoas em bares,
cafés, restaurantes e similares; [...]” “DECRETO MUNICIPAL N° 18.332, DE 20 DE
MARCO DE 2020: Decreta o estado de calamidade publica e consolida as medidas
para_enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente _do novo Coronavirus (COVID-19) Art. 1° Fica declarado estado de
calamidade publica em Santa Catarina, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, para
fins, exclusivamente, do disposto no art. 65 da Lei Complementar n°® 101 , de 4 de
maio de 2000, notadamente em relacdo as dispensas do atingimento dos resultados
fiscais previstos na Lei n® 17.753, de 10 de julho de 2019, e da limitacdo de empenho
de que trata o art. 9° da referida Lei Complementar n° 101, de 2000.” 29. Diante dos
fatos narrados, é inequivoco que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo,
especialmente a operagdo dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o
fluxo de passageiros e a condugéao de diversas atividades comerciais pelo operador
aeroportuario. 3430. Ademais, conforme destacado, o processo de reabertura tem
sido lento e gradual, de modo que é razoavel supor que os efeitos da pandemia nas
condi¢cdes econdmicas anteriores ao evento e na retomada das operagbes do
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transporte aéreo se perdurem, ao menos até dezembro de 2020, embora haja a
adocdo de medidas de abertura das atividades econbmicas. 3231. Ante as
consideragdes acima, esta area técnica conclui que a pandemia de COVID-19
amolda-se a hipotese descrita pelo item 5.2.8 da matriz de riscos contratual,
notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operagdes aeroportuarias no periode
de-marco-a-dezembroano de 2020, conforme requerido pelo pleito. 3332. Reconhecido
0 enquadramento do evento na matriz de riscos contratual, cumpre prosseguir com a
analise do pleito a fim de aferir o montante devido. 3433. A esse respeito, € importante
observar que, a fim de resguardar o interesse publico, € necessaria a analise
cuidadosa de todas as informacgdes e premissas adotadas para a correta avaliagéo do
impacto causado pelo evento que ensejou o pleito. Isto posto, cumpre destacar que a
materializacao do fato ensejador de reequilibrio ndo implica na pronta aceitagdo dos
termos pleiteados pela Concessionaria como forma de compensacéao. Dito de outro
modo, o reequilibrio cabe apenas na medida dos prejuizos efetiva e
comprovadamente causados a fim de cumprir com o objetivo de recompor o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, conforme se extrai da clausula 6.2021 acima citada.
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NOTA TEQNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 71/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, trata-se de
um evento extraordinario, inevitavel e imprevisivel e-inevitavel-tipicoque desencadeou
uma _série de caso—fortuitoimplicacdes nas aleas administrativas e de—forca
maiorecondmicas dos Contratos, cujo risco,-de-acordo-com-o-arranjo-contratual; deve
ser arcado pelo Poder Concedente, conforme dispde ©-5.2.8 dade matriz de riscos
contratual, a saber: 5.2. Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder
Concedente, que poderao ensejar Revisao Extraordinaria, nos termos deste contrato:
(...) 5.2.8. ocorréncia de eventos de forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua
cobertura possa ser contratada junto a instituigbes seguradoras, no mercado
brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices vigente que cubram o
evento. 11. Desse modo, para fins de enquadramento do evento na matriz de riscos e
analise do cabimento do pleito, serdo analisados os seguintes aspectos: (i-)
Caracterizacdo do fato narrado como evento de for¢ga maior; (ii-) Cobertura do evento
junto a instituicbes seguradoras; (iii-) Efeitos do evento sobre a concessao-; 8.1 Da
caracterizagdo da pandemia como evento de forga maior 12. De inicio, € valido
destacar os atos do poder publico que derivaram da citada pandemia, os quais
caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento: Em 11 de margo a
Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado de pandemia, situagdo em
que uma doenga infecciosa ameaga simultaneamente um numero significativo de
pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que reconheceu, para
os fins do art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do
estado de calamidade publica, que permite que o Executivo gaste mais do que o
previsto e flexibilize as metas fiscais para custear agcbes de combate a pandemia.
Medidas em ambito federal que restringiram a circulacdo de pessoas: o Portaria n°
125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020, estabeleceu a restricao
excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros provenientes da
Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai, Peru e Suriname;
o Portaria n° 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 20/03/2020, restringiu,
pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de estrangeiros provenientes
dos seguintes paises: Republica Popular da China, Membros da Unido Europeia,
Islandia, Noruega, Suica, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte,
Comunidade da Australia, Japao, Federagao da Malasia e Republica da Coréia; o
Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a entrada de estrangeiros
provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa mais afetados com casos
de Covid; o Portaria PR/CS n°® 152/2020, de 27/03/2020, ampliou a restri¢cao e proibiu
a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro, independentemente de sua
nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n°
203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de 22/05/2020; e o Portaria
PR/CS n° 340/2020 (de 30/06/2020), esta ultima ainda vigente e que em seu artigo 2°
restringe “a entrada no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias,
por outros meios terrestres, por via aérea ou por transporte aquaviario”. 13. Por sua
vez, o Ministério da Infraestrutura (MInfra), por meio do Oficio n°® 3/2020/DEAP/SFPP
{4502673);, de 09/04/2020, formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao
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Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e
questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo j& esta sofrendo efeitos negativos
por conta da pandemia, especialmente no ambito de suas economias. (...) 4.
Especificamente em relagao as areas de infraestrutura de transportes de competéncia
deste Ministério, observa-se que os setores, em regra, sdo diretamente afetados, ja
que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda
pelos usuarios, que estao, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida
locomogao dentro de seus municipios € menos ainda intermunicipios ou interestados,
0 que acarreta diminuicdo da receita das empresas. (...) 13. A principio, parece
razoavel considerar que essa crise enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o
resto do mundo, possa eventualmente ser enquadrada no conceito de forga maior,
para fins de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos, com posterior recorte
temporal de seus efeitos e de suas dimensdes em cada caso concreto. 14. Desse
modo, indaga-se a essa Consultoria Juridica junto ao MInfra — CONJUR/MInfra: a) Os
efeitos negativos da crise provocada pelo novo coronavirus suportados pelos varios
setores de infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir em forga maior capaz de
embasar eventual reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao? b)
Qual(is) seria(m) a(s) condi¢cao(bes) para que uma crise econémica dessa magnitude,
causada por decisdo politica de se adotar o isolamento social como medida de
enfrentamento a rapida transmissédo do novo coronavirus fosse considerada um
evento de forca maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 14. O
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU—(4802673);,, por sua vez,
apresentou as seguintes conclusdes: I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio
de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado
ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas
ou despesas. Il. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios do negdcio
e 0 poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicagcdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessdo € necessario que,
observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. A pandemia do novo coronavirus configura for¢a maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagdo da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 15. Assim, a
referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus se
caracteriza como evento de forca maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢gdes contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 16. Cumpre esclarecer que referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicagao da teoria da imprevisdo aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe};) constituem as duas subdivisées dos chamados
“riscos extraordinarios”;” os quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, sao
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os “riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
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geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados asa
concessodes de servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como
ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessdao de Aeroporto n.
002004/ANAC/2042-SBGR2017-SBFZ, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser
observada. 17. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisao
extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos
e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o
periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se
que a observancia da alocagao contratual dos riscos é bastante e suficiente para, em
prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao
exame especifico acerca da teoria da imprevisdo. 18. Ante todo o exposto, esta area
técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizacdo do evento
como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do
seu enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem
como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto
a instituicbes seguradoras 19. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos
de forga maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituicdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apélices
vigentes que cubram o evento. 20. A matriz de riscos contratual foi ainda mais enfatica
nesse sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a Concessionaria:
5.4.22. ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito quando a sua cobertura
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na-Condicdo-Geral-dos—contratos-Sobre tal aspecto, a Concessionaria aponta o que

seque: “Assim, resta-nos averiguar se a pandemia de Covid-19 - considerada como
Forca Maior - possui cobertura securitaria no _mercado de seguros brasileiro e
concretizar por qual das partes o risco sera suportado. Com efeito, esta
Concessionaria, ao assumir a Concessao, certificou-se de contratar todos os sequros
obrigatorios previstos no Contrato de Concessdo e, ainda, outras coberturas
securitarias _ndo obrigatorias, mas que foram consideradas importantes para a
estrutura e operacdo do aeroporto. E possivel citar, neste sentido e a titulo de
exemplo, que esta Concessionaria contratou inclusive sequro contra atos de
terrorismo, por sua liberalidade, tudo com o fito de resquardar ao maximo a Concessao
e os bens que a integram (zelo no agir). Nesse sentido, conforme se vé da consulta
realizada a(s) sequradora(s) no mercado brasileiro, esta Concessionaria pode
confirmar que, de fato, inexiste sequro no Brasil que cubra riscos de pandemias. (...)
Finalizando este topico, € juridico inferir que as solucdes disponiveis no mercado ndo
cobrem eventos de forca maior decorrentes de pandemias, dispondo as apélices em
vigor, independentemente da seguradora consultada, de clausula especifica
excludente de responsabilidade indenizatéria/compensatoéria.” 22. Ao ensejo, a
Concessionaria anexou aos autos declaracdo emitida pela Sequradora Swiss (Doc.
02 -4526070) na qual esta afirma inexistir apélice com cobertura especifica para cobrir
eventos de pandemia. 23. A fim de dar maior respaldo a analise, a Geréncia de
Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio n°®
117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestacdo a
Federagdo Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de forga maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia. 24. A
Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Cddigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apolices emitidas pelas companhias seguradoras reforca isso, ao dispor que a apdlice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forgca maior, ou quaisquer
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inadimplementos deles decorrentes. Alids, nos termos expressos no item 11, |, das
Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipdteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagao junto
ao mercado segurador - ndao apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢gdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢cdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condigbes
Especiais (Capitulo Il), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentacgéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relagcdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 25. Diante das declaracbes
dasda empresas seguraderasSwiss Re, das consideragdes apresentadas pela
FenSeg, bem como do ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o
entendimento de que a pandemia de COVID-19COVID19 nao se encontra entre os
eventos de forgca maior passiveis de cobertura por instituicbes seguradoras no
mercado brasileiro, de que trata o item 5.4.22 da matriz de riscos contratual. 8.3
Efeitos do evento sobre a concesséo 26. De acordo com o item 6.2021 do Contrato
de Concessdo: 6.20-21.0s procedimentos de Revisdo Extraordinaria objetivam a
recomposicao do equilibrio econdémicefinanceiroecondmicofinanceiro do Contrato, a
fim de compensar as perdas ou ganhos da Concessionaria, devidamente
comprovados, em virtude da ocorréncia dos eventos elencados no CAPITULO V -
Secao | do Contrato, desde que impliquem alteracédo relevante dos custos ou da
receita da Concessiondria-, nos moldes de norma especifica da ANAC sobre o

assunto. 27. Assim, além do enquadramento entre os riscos alocados ao Poder
Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar prejuizos (ou ganhos)
relevantes a concessédo. 28. A esse respeito, a Concessionaria argumenta: 37--O-setor
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que diz respeito especificamente a principal atividade e fonte de receita da
Concessionaria, a referida Lei autorizou os demais entes da federacdo a restringir a
entrada e saida do pais e a locomocao interestadual, merecendo destaque o seguinte
trecho: VI - restricdo excepcional e temporaria. Conforme recomendacao técnica e
fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou
aeroportos de: (Redacdo dada pela Medida Proviséria n° 926, de 2020) a) entrada e
saida do Pais; e (Incluido pela Medida Proviséria n° 926, de 2020) b) locomocéo
interestadual e intermunicipal; Por sua vez, a Decreto n°. 10.282/2020 estabeleceu
um rol de servicos essenciais que ndo devem ser interrompidos. Embora o transporte
estadual e internacional de passageiros tenha sido incluido como essencial para
efeitos da referida lei, fato € que o atual estado de coisas culminou numa vertiginosa
queda de receitas em todos os aeroportos do pais (e do mundo). No Brasil, sequndo
dados da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC, houve drastica reducdo de
91,61% da malha aérea 19 nacional. No caso concreto, a Concessionaria apresenta
abaixo o grafico de movimentos do Aeroporto de Fortaleza, que registrava uma média
de 4.130 movimentos ao més (Dez./19 a Fev./20), e que atualmente conta com
somente 366 movimentos, representando uma queda de 90% de movimentos, ainda
superior a estimada pela ANAC: (...) Ou seja, o Aeroporto Internacional Pinto Martins,
que registrava uma média diaria de aproximadamente 200 pousos e decolagens, hoje,
€ obrigado a manter suas atividades para atender, em média, 06 pousos e decolagens
diarios em junho. A queda da demanda também pode ser melhor vista nas
informacoes operacionais do Aeroporto Internacional de Fortaleza, que sdo dados
constantes dos relatérios de movimentacdo aeroportuaria encaminhados a essa r.
Agéncia mensalmente. (...) O cenario no setor aéreo em razdo da pandemia do Covid-
19 foi o mais impactado, 0 que consequentemente causou prejuizo incalculavel e
impraticavel aos aeroportos, em especial as operacdes desta Concessionaria que,
como dito, teve a sua receita reduzida a praticamente zero. (...) A pandemia causada
pelo Covid-19 foi tdo avassaladora que podemos afirmar, sem sombra de duvida, que
a_atividade aérea teve uma reducdo em sua operacdo de quase 100%, ou seja,
praticamente sem operacdo nos aeroportos, momento este sem precedentes ou
comparativos na_historia. (...) Vale lembrar que grande parte das atividades
econdmicas de varejo, como lanchonetes e restaurantes, ndo foram incluidas como
atividades essenciais, nos termos do ja mencionado Decreto n°. 10.282/2020. Pelo
contrario, supletivamente ao referido decreto, o Estado do Estado do Ceara e o
Municipio de Fortaleza também publicaram atos normativos restringindo a circulacao
de pessoas e o funcionamento do varejo, determinando que as atividades de
restaurantes, lanchonetes e similares se limitem ao delivery e ao take away, sem
atendimento ao publico. Mais recentemente, decretou-se verdadeiro lockdown no
Municipio de Fortaleza: (...) Todas essas medidas excepcionais impactaram
sobremaneira as receitas da Concessionaria, ndo s6 no que diz respeito as geradas
com_ as tarifas aeroportuarias, como também, as nao-tarifarias, decorrentes da
exploracdo de atividades econdmicas de varejo e alimentacdo (duty free, bancos,
correios, lotéricas, restaurantes e bares, maquinas automaticas de vendas, entre
outras). Em relacdo a exploracdo de atividades econdémicas de varejo, alimentacio e
servicos, o impacto foi bastante consideravel, visto que, houve varios pedidos de
renegociacio de valor de cessdo de area e, também, de devolucido de area comercial.
Evidente que a vedacdo ao funcionamento desses estabelecimentos ndo atinge
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somente os comerciantes, isoladamente, mas também a Concessionaria, em sua
atividade de regrar e explorar a concessdao de uso comercial desses espacos. 19
https://vvvvw.anac.gov.br/noticiasl2020/malha-aerea-essencial-comeca-no-sabado-

28 29. Ressalte-se que, somadas as medidas adotadas em ambito federal com
objetivo de restringir a entrada de estrangeiros, foram empreendidas ag¢des locais a

fim de restrlnglr a cwculagao de pessoas 2—7—Para—aiem—dessas—resm»§ees—em—amb|¢e

apresen%ageesamst}ease#e&mu&eaﬁlNo Estado do Ceara f0| publlcado o Decreto

n°. 33.510, de 16 de marco de 2020 que decretou situacdo de emergéncia em saude
no Estado para enfrentamento da infeccao pelo novo Covid-19. O Decreto n°. 33.519,
19 de marco de 2020, intensificou as medidas para o enfrentamento da infeccdo pelo
Novo _coronavirus, e, que posteriormente, foi prorrogado por meio do Decreto n°.
33.530, de 28 de marco de 2020; Decreto n°. 33.544, de 19 de abril de 2020, tendo
este ultimo em seu artigo 1° prorrogado, até o dia 05 de maio de 2020 as vedacbes e
demais disposicées do Decreto n° 33.519, de 19 de marco de 2020, e alteracdes
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posteriores. O Municipio de Fortaleza publicou o Decreto n°. 14.663, de 05 de maio
de 2020, que institui, no Municipio de Fortaleza, a politica de isolamento social rigido
como medida de enfrentamento a Covid19. No seu artigo 5°, paragrafo 1° vedou a
circulacao de pessoas em espacos publicos e privados. 30. Diante dos fatos narrados,
€ inequivoco que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo, especialmente
a operacdo dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o fluxo de
passageiros e a condugcdo de diversas atividades comerciais pelo operador
aeroportuario. 31. Ademais, conforme destacado, o processo de reabertura tem sido
lento e gradual, de modo que € razoavel supor que os efeitos da pandemia nas
condigcbes econbmicas anteriores ao evento e na retomada das operagdes do
transporte aéreo se perdurem, ao menos até dezembro de 2020, embera—haja—a
adogao-deapesar das medidas de abertura das atividades econdmicas. 32. Ante as
consideragdes acima, esta area técnica conclui que a pandemia de COVID-19
amolda-se a hipdtese descrita pelo item 5.2.8 da matriz de riscos contratual,
notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operagdes aeroportuarias no periedo
de-marco-a-dezembroano de 2020, conforme requerido pelo pleito. 33. Reconhecido
0 enquadramento do evento na matriz de riscos contratual, cumpre prosseguir com a
analise do pleito a fim de aferir o montante devido. 34--A esse respeito, € importante
observar que, a fim de resguardar o interesse publico, € necessaria a analise
cuidadosa de todas as informacdes e premissas adotadas para a correta avaliacdo do
impacto causado pelo evento que ensejou o pleito. Isto posto, cumpre destacar que a
materializagdo do fato ensejador de reequilibrio ndo implica na pronta aceitagao dos
termos pleiteados pela Concessionaria como forma de compensacéao. Dito de outro
modo, o reequilibrio cabe apenas na medida dos prejuizos efetiva e
comprovadamente causados a fim de cumprir com o objetivo de recompor o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, conforme se extrai da clausula 6.2021 acima citada-
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NOTA TEQNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 59/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, rata-seo
regime constitucional e legal da |ntanQ|b|I|dade da equacao economlco flnancelra da
concessao diante de

fortuito-eeventos de forca maior, eujeﬂsee—deaeerdeeemeaﬁanjecomo os derivados
da pandemia, é confirmado por disposicdo contratual—deve-ser-arcado—peloPoder

Concedente expressa do Contrato de Concessao, conforme dispde o 5.2.8 da matriz
de riscos contratual, a saber: 5.2. Constituem riscos suportados exclusivamente pelo
Poder Concedente, que poderao ensejar Revisdo Extraordinaria, nos termos deste
contrato: 5.2.8. ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito, exceto quando
a sua cobertura possa ser contratada junto a instituicbes seguradoras, no mercado
brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices vigente que cubram o
evento. 11. Desse modo, para fins de enquadramento do evento na matriz de riscos e
andlise do cabimento do pleito, serdo analisados os seguintes aspectos: .
Caracterizacao do fato narrado como evento de for¢ca maior; ii. Cobertura do evento
junto a instituicbes seguradoras; iii. Efeitos do evento sobre a concesséao-; 8.1 Da
caracterizagdo da pandemia como evento de forga maior 12. De inicio, € valido
destacar os atos do poder publico que derivaram da citada pandemia, os quais
caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento: Em 11 de margo a
Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado de pandemia, situagdo em
que uma doenga infecciosa ameaga simultaneamente um numero significativo de
pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que reconheceu, para
os fins do art. 65 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do
estado de calamidade publica, que permite que o Executivo gaste mais do que o
previsto e flexibilize as metas fiscais para custear acdes de combate a pandemia.
Medidas em ambito federal que restringiram a circulagdo de pessoas: o Portaria n°
125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020, estabeleceu a restricao
excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros provenientes da
Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai, Peru e Suriname;
o Portaria n° 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 20/03/2020, restringiu,
pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de estrangeiros provenientes
dos seguintes paises: Republica Popular da China, Membros da Unido Europeia,
Islandia, Noruega, Suica, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte,
Comunidade da Australia, Japao, Federagcao da Malasia e Republica da Coréia; o
Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a entrada de estrangeiros
provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa mais afetados com casos
de Covid; o Portaria PR/CS n°® 152/2020, de 27/03/2020, ampliou a restrigao e proibiu
a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro, independentemente de sua
nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n°
203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de 22/05/2020; e o Portaria
PR/CS n° 340/2020 (de 30/06/2020), esta ultima ainda vigente e que em seu artigo 2°
restringe “a entrada no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias,
por outros meios terrestres, por via aérea ou por transporte aquaviario”. 13. Por sua
vez, o Ministério da Infraestrutura (MInfra), por meio do Oficio n® 3/2020/DEAP/SFPP
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{4502673);, de 09/04/2020, formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao
Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e
questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo j& esta sofrendo efeitos negativos
por conta da pandemia, especialmente no ambito de suas economias. (...) 4.
Especificamente em relagao as areas de infraestrutura de transportes de competéncia
deste Ministério, observa-se que os setores, em regra, sdo diretamente afetados, ja
que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda
pelos usuarios, que estao, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida
locomogao dentro de seus municipios e menos ainda intermunicipios ou interestados,
0 que acarreta diminuicdo da receita das empresas. (~)-13. A principio, parece
razoavel considerar que essa crise enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o
resto do mundo, possa eventualmente ser enquadrada no conceito de forga maior,
para fins de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos, com posterior recorte
temporal de seus efeitos e de suas dimensbdes em cada caso concreto. 14. Desse
modo, indaga-se a essa Consultoria Juridica junto ao Minfra — CONJUR/MInfra: a) Os
efeitos negativos da crise provocada pelo novo coronavirus suportados pelos varios
setores de infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir em forga maior capaz de
embasar eventual reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao? b)
Qual(is) seria(m) a(s) condi¢gao(bes) para que uma crise econdémica dessa magnitude,
causada por decisdo politica de se adotar o isolamento social como medida de
enfrentamento a rapida transmissédo do novo coronavirus fosse considerada um
evento de forca maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 14. O
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU—(4802673);, por sua vez,
apresentou as seguintes conclusdes: I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio
de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado
ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas
ou despesas. Il. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios do negocio
e 0 poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicagdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessao é necessario que,
observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. Apandemia do novo coronavirus configura forga maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagao da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 15. Assim, a
referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus se
caracteriza como evento de forca maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢des contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 16. Cumpre esclarecer que referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicagao da teoria da imprevisao aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe), constituem as duas subdivisées dos chamados
“riscos extraordinarios”, os quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, sao
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os ‘“riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
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e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados as
concessodes de servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como
ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessdao de Aeroporto n.
002001/ANAC/20142-SBGR2014-SBGL, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser
observada. 17. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisao
extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos
e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o
periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se
que a observancia da alocagao contratual dos riscos € bastante e suficiente para, em
prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao
exame especifico acerca da teoria da imprevisao. 18. Ante todo o exposto, esta area
técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizagcdo do evento
como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do
seu enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem
como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto
a instituicbes seguradoras 19. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos
de for¢ca maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituigdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apélices
vigentes que cubram o evento. 20. A matriz de riscos contratual foi ainda mais enfatica
nesse sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a Concessionaria:
5.4.22. ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito quando a sua cobertura
seja aceita por instituicdes seguradoras, no mercado brasileiro. 21. Sobre tal aspecto,
a Concessionaria aponta o que segue: 21. O Contrato de Concessao alude a uma
exclusao do risco do Poder Concedente quando puder ser contratada, na data da
ocorréncia, cobertura junto a instituicbes sequradoras no mercado brasileiro, ou se
houver apdlices vigentes que cubram o evento. 22. A exclus&o ndo se aplica no caso
concreto. N&do existe nenhum produto disponivel comercialmente no mercado
segurador brasileiro que possa cobrir eventuais perdas de receitas, lucros cessantes
ou responsabilidade civil relacionadas com um evento como o Covid-19, conforme
demonstram as consultas anexas (doc.4). Bem por isso, a Concessionaria ndo detém
cobertura securitaria em relacdo aos fatos em curso ou que ainda se podem verificar
relacionados com o Covid-19. 23. A doutrina especializada esclarece que tal cobertura
sequer seria possivel, uma vez que o0s seguros de lucros cessantes, praticamente sem
excecdo, sdo limitados aos reflexos de danos materiais ou fisicos sofridos pelos
segurados.® > POLIDO, Walter. Coronavirus e contrato de sequro. Roncarati Editora.
Disponivel em: https://www.editoraroncarati.com.br/v2/Colunistas/\Walter-

Polido/Coronavirus-e-oContrato-de-Sequro.html#i314. Acesso em: 05.05.2020. 22.
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encaminhados;—Doc13-A (4502674} a2 Doc-13-F {4502687), os quais trazem as

declaragbes das seguradoras quanto a comercializagdo de produtos que cubram
prejuizos decorrentes de pandemia, destacam-se as seguintes manifestacbes: Nao
sao comercializados produtos que amparam prejuizos decorrentes - direta ou
indiretamente — de epidemias—e, pandemias_e eventos similares; As apdlices de

Riscos Patrimoniais cobrem somente as perdas financeiras que sejam decorrentes de
um dano material coberto pelas condi¢gdes da apdlice. Dessa forma, por nao se tratar
de uma paralisacdo oriunda de um acidente coberto pelas Condicbes de Danos
Materiais, ndo existe cobertura securitaria na apolice patrimonial; O referido risco faz
parte da exclusdo padrao das clausulas. Tal exclusdo pode ser encontrada na
Condicao Geral dos contratos. 23. A fim de dar maior respaldo a analise, a Geréncia
de Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio
n°® 117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestagédo a
Federacao Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de forca maior/caso fortuito, ea exemplo da referida pandemia. 24. A
Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Cdédigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apodlices emitidas pelas companhias seguradoras reforga isso, ao dispor que a apdlice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto é, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, nao
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forga maior, ou quaisquer
inadimplementos deles decorrentes. Alias, nos termos expressos no item 11, |, das
Condicdes Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
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configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipdteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagéo junto
ao mercado segurador - ndo apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢gdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢cdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condigdes
Especiais (Capitulo IlI), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentagéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagdo as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relacdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupg¢ao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 25. Diante das declaracdes das
empresas seguradoras, das consideragdes apresentadas pela FenSeg, bem como do
ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o entendimento de que a pandemia
de COVDB-19COVID19 ndo se encontra entre os eventos de forga maior passiveis de
cobertura por instituicbes seguradoras no mercado brasileiro, de que trata o item
5.4.22 da matriz de riscos contratual. 8.3 Efeitos do evento sobre a concesséao 26. De
acordo com o item 6.2021 do Contrato de Concessao: 6.2021. Os procedimentos de
Revisao Extraordinaria objetivam a recomposicao do equilibrio
econdmicofinanceiroecondmico-financeiro do Contrato, a fim de compensar as perdas
ou ganhos da Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia
dos eventos elencados no CAPITULO V - Secéo | do Contrato, desde que impliquem
alteracao relevante dos custos ou da receita da Concessionaria. 27. Assim, além do
enquadramento entre os riscos alocados ao Poder Concedente, o evento deve,
comprovadamente, causar prejuizos (ou ganhos) relevantes a concessao. 28. A esse
respeito, a Concessionaria argumenta: 4. Como € notério, o surto do novo coronavirus
tem-se alastrado pelo mundo, com significativo impacto nos mais diversos setores
produtivos. A situacdo agravou-se rapidamente no inicio de 2020 e levou a declaragao
de pandemia mundial do Covid-19 pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS) em 11
de marco de 2020. O contexto brasileiro e latino-americano tornou-se especialmente
severo, inclusive e especialmente na comparacao com outras regides. 5. O fendbmeno
j@ ocasionou a contaminacédo de milhares de pessoas e a morte de tantas outras. O
mundo hoje encontra-se em uma crise sem precedentes, com reflexos ndo apenas no
cotidiano das pessoas, mas no proprio desenvolvimento da economia local e global.
A percepcéao de inseguranca em face da crise provocou reacdes intensas de governos
em todo 0 mundo. No Brasil, surgiram atos estatais de varias naturezas e efeitos. Atos
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de estados estrangeiros também afetam a realidade brasileira sob varios angulos. (...)
12. A atividade da Concessionaria, em especial, tem sido profundamente afetada
pelas restricoes decorrentes desse contexto, que caracterizam eventos de forca maior,
fatos do principe e circunstancias extraordinarias imprevisiveis, inevitaveis e fora do
controle _da Concessionaria. Produzem impacto sobre a equacido econdmico-
financeira da Concessdo e impdem a sua recomposicdo. (...) 28. E justamente da
demanda por servicos de transporte aéreo que deriva a maior parte da receita
necessaria para a manutencdo dos servicos da Concessionaria. Sua receita provém,
em parte, do pagamento de tarifas pela utilizacdo das instalacées, equipamentos e
infraestrutura aeroportuaria em geral. Ademais, a sustentabilidade de seus servicos
depende ainda mais fortemente de receitas ndo tarifarias, vinculadas a exploracdo
comercial de estruturas e servicos que dependem da circulacdo de passageiros e
titulares de cargas no sitio aeroportuario. A restricio de transporte aéreo produz
impacto direto sobre as condicdes econdmico-financeiras de prestacdo dos servicos
da Concessionaria. (...) 45. Todas essas fontes de remuneracao foram severamente
impactadas pela pandemia. A Concessionaria também foi compelida a adotar acbes
de gestdo da operacdo do aeroporto para mitigar os efeitos negativos das
circunstancias, adequar-se aos padrdes exigidos e racionalizar a utilizacdo dos
recursos, ativos e espacos. D.1. Impacto sobre as receitas tarifarias 46. O impacto da
crise sobre as receitas tarifarias € evidente. As tarifas aeroportuarias sdo os valores
pagos para remuneracao pela utilizacdo das instalacbdes, dos equipamentos e demais
servicos disponibilizados pela infraestrutura aeroportuaria. Incluem atualmente a tarifa
de embarque, de conexdo, de pouso, de permanéncia, de armazenagem e de
capatazia da carga importada e a ser exportada, conforme estabelecido pela Lei n°
6.009. 47. O pagamento dessas tarifas depende diretamente da efetiva operacao por
parte das companhias aéreas, que chegou a ser reduzida nos meses de abril € maio
em mais de 90%.° Informacdes da propria ANAC expdem que a demanda por voos
domésticos recuou 91% em maio. 7 Houve, inclusive, reducdo severa dos voos,
conforme a evolucdo da malha aérea mantida durante a pandemia, objeto de
acompanhamento da ANAC no exercicio de suas competéncias. Até o final do més de
maio, estavam em operacdo somente os voos da malha aérea reduzida, que
correspondiam a apenas 8,39% da malha habitual. 8 D.2. Impacto sobre as receitas
nao-tarifarias 48. O impacto sobre as receitas ndo tarifarias também é facilmente
verificavel e tem reflexos econdmicos ainda mais graves. As atividades econdmicas
realizadas no complexo aeroportuario sao afetadas tanto pela significativa reducdo na
circulacdo de pessoas pelo aeroporto, gquanto pela recomendacdo de que somente as
atividades essenciais sigam em funcionamento durante o periodo de quarentena. (...)
51. No que diz respeito a parcela atualmente reduzida da receita que a Concessionaria
ainda poderia auferir, € necessario levar em consideracao os efeitos da inadimpléncia
ocasionada pela situacdo de crise enfrentada pelas companhias aéreas 10 e por
cessionarios e outros que mantém relacdes negociais com a Concessionaria,
conforme informado pela Concessionaria por meio da CARJ-CA-0522- 2020-FIN, de
16.04.2020. 52. Com avides vazios ou mesmo parados, as companhias aéreas estdo
levando carga nos assentos de passageiros, além de usarem os pordes, na tentativa
de auferir receita que Ihes permita fazer frente as suas obrigacdes. 11 A iniciativa foi
aprovada de forma excepcional pela propria ANAC, nos termos da Decisdo n°
71/2020, para maximizar a capacidade das companhias aéreas “de entrega continua
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de produtos e insumos essenciais nesse momento de pandemia”. 53. A analise mais
recente_da Associacdo Internacional de Transporte Aéreo (IATA — International Air
Transport Association) mostra que a crise do Covid-19 causara reducédo de US$ 314
bilhdes das receitas de passageiros das companhias aéreas em 2020, um declinio de
55% em relacdo a 2019. 12 54. Também se verificou expressivo aumento na
inadimpléncia dos cessionarios de areas do Aeroporto. A Concessionaria tem adotado
todas as medidas ao seu alcance para mitigar os efeitos da crise sobre os contratos
relativos a utilizacdo comercial do Aeroporto, a fim de preservar os contratos e
possibilitar a retomada de atividades tdo logo seja possivel. Contudo, a despeito da
concessdo de descontos e de prazos de caréncia pela Concessionaria, 0 que tem
prevenido litigios e assegurado a utilizac&o racional e eficiente das areas existentes,
os efeitos da crise ampliaram a inadimpléncia em comparacdo com o periodo anterior
a pandemia. A quantificacdo dos efeitos da pandemia sobre a inadimpléncia pode ser
obtida por meio da comparacao do que havia sido previsto no orcamento para 2020
com o efetivamente realizado ou estimado para esse periodo. (...) 56. Além da
significativa perda de receita, o contexto gerado pela pandemia também acarretou a
imposicao de novos encargos pelos Poderes Publicos e pelas préprias circunstancias
a Concessionaria, elevando os custos da operacéo aeroportuaria. Dentre esses novos
encargos, destacam-se 0s que dizem respeito a seguranca sanitaria. 57. A titulo de
exemplo, a ANVISA editou a Nota Técnica n® 101/2020, assinada conjuntamente pelo
Gerente-Geral de Portos, Aeroportos, Fronteiras e Recintos Alfandegados e pelo
Diretor da ANVISA para “atualizar as medidas sanitarias a serem adotadas em

aeroportos e aeronaves para enfrentamento ao novo coronavirus”. 58. 37—O-setor
) H . H H -l - H ) . \ - \
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dessas e de outras determinacdes requlatorlas ou medldas incontornaveis em face
das circunstancias verificadas, gque impdem novos encargos a Concessionaria, geram
custos que ndo poderiam ter sido previstos ou considerados a época da elaboracido
da proposta no leildo pelo Contrato de Concessao, pelo que devem ser recompostos.
7 Demanda e oferta do transporte aéreo. ANAC. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?
r=eyJrljoiYzZVKOWFMmItYjdmNyOOMWZLThmNDUtNjFiMDJhZ{Y4NzFmliwidCI6Iml
1NzQ4ZjZILWIOYTQtNGIyYi1hYjJhLWVmMOTUyMiM20ODM2NilsImMiOjR9.  Acesso
em: 19.06.2020. 8 Malha aérea essencial comeca no sabado (28). ANAC, 31.03.2020.
Disponivel em: https://www.anac.gov.br/noticias/2020/malha-aerea-essencial-
comeca-no-sabado-28. Acesso em: 08.06.2020. 10 Cf: Azul encerra operacdes no
galedo (RJ) e em outros dois aeroportos regionais. Aeroflap, 03.07.2020. Disponivel
em: https://www.aeroflap.com.br/azul-encerraoperacoes-no-galeao-rj-e-
emoutrosdois-aeroportos-regionais/. Acesso _em: 08.07.2020. 11 CASAGRANDE,
Vinicius. Sem movimento, companhias aéreas levam cargas nas poltronas de
passageiros. Economia Uol, 03.05.2020. Disponivel em:
https://economia.uol.com.br/todos-abordo/2020/05/03/coronavirus-aereas-voos-

cargueiros. htm Acesso em: 05 05.2020. =45=Ja—eem—rela§ae—a—mewnen¢a§ae—de
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versus-ultimos—12-meses). 29. Ressalte-se que, somadas as medidas adotadas em
ambito federal com objetivo de restringir a entrada de estrangeiros, foram

empreendidas agdes locais a fim de restringir a circulagdo de pessoas:-27Para-além

vedadas-as-apresentacbes—artisticas-efou—-musicais™, a exemplo da edicdo de lei e
atos normativos abaixo citados: i. Decreto Municipal do Rio de Janeiro n°® 47.282, de
21 de marco de 2020, que determina a adocao de medidas adicionais, pelo Municipio,
para_enfrentamento da pandemia do novo Coronavirus - COVID - 19, e da outras
providéncias, com restricoes sobre diversas atividades; ii. Decreto Municipal do Rio
de Janeiro n® 47.375, de 18 de abril de 2020, que altera o Decreto no. 47.282 de 21
de marco de 2020, que determina a adocdo de medidas adicionais, pelo Municipio,
para_enfrentamento da pandemia do novo Coronavirus - COVID - 19, para tornar
obrigatério o uso de mascaras de protecdo facial, como medida complementar a
reducdo do contagio pelo Sars-Cov-2; iii. Lei Estadual n°® 8.859, de 03 de junho de
2020, que estabelece a obrigatoriedade do uso de mascaras respiratérias, no ambito
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do Estado do Rio de Janeiro, enquanto vigorar o estado de calamidade publica em
virtude da pandemia do Novo Coronavirus (Covid-19), e torna obrigatério o uso de
mascara de protecao respiratéria, descartavel ou reutilizavel, em qualquer ambiente
publico ou privado de acesso coletivo, obriga o fornecimento gratuito pela empresa
empregadora ou tomadora de servico de Equipamentos de Protecao Individual (EPI),
como luvas descartaveis e mascaras em TNT descartavel, bem como a
disponibilizacdo de alcool em gel 70% para seus funcionarios ou colaboradores,
proibe a entrada ou a permanéncia de pessoas sem mascara em estabelecimentos
comerciais de acesso coletivo, devendo os estabelecimentos adotar as medidas
cabiveis para garantir o respectivo cumprimento. 30. Diante dos fatos narrados, é
inequivoco que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo, especialmente a
operacgao dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o fluxo de passageiros
e a conducgao de diversas atividades comerciais pelo operador aeroportuario. 31.
Ademais, conforme destacado, o processo de reabertura tem sido lento e gradual, de
modo que é razoavel supor que os efeitos da pandemia nas condicbes econdmicas
anteriores ao evento e na retomada das operagdes do transporte aéreo se-perdurem;
ao menos até dezembro de 2020, embora haja a adogao de medidas de abertura das
atividades econbmicas. 32. Ante as considerag¢des acima, esta area técnica conclui
que a pandemia de COVID-19COVID19 amolda-se a hipdtese descrita pelo item 5.2.8
da matriz de riscos contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as
operacdes aeroportuarias no periodo de marco a dezembro de 2020, conforme
requerido pelo pleito. 33. Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de riscos
contratual, cumpre prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante
devido. 34. Aesse respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o interesse
publico, € necessaria a analise cuidadosa de todas as informagdes e premissas
adotadas para a correta avaliacdo do impacto causado pelo evento que ensejou o
pleito. Isto posto, cumpre destacar que a materializacdo do fato ensejador de
reequilibrio ndao implica na pronta aceitagdo dos termos pleiteados pela
Concessionaria como forma de compensacéo. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe
apenas na medida dos prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de
cumprir com o objetivo de recompor o equilibrio econédmico-financeiro do contrato,
conforme se extrai da clausula 6.2021 acima citada-
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NOTA TEQNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 70/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 4811. Segundo a Concessionaria, trata-se de
um evento extraordinario, inevitavel e imprevisivel e-inevitavel-tipicoque desencadeou
uma_série de caso—fortuitoimplicacdes nas aleas administrativas e de—forca
maiorecondmicas dos Contratos, cujo risco,-de-acordo-com-o-arranjo-contratual; deve
ser arcado pelo Poder Concedente, conforme dispde ©-5.2.8 dade matriz de riscos
contratual, a saber: 5.2. Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder
Concedente, que poderao ensejar Revisao Extraordinaria, nos termos deste contrato:
(...) 5.2.8. ocorréncia de eventos de forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua
cobertura possa ser contratada junto a instituigbes seguradoras, no mercado
brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices vigente que cubram o
evento. 1412. Desse modo, para fins de enquadramento do evento na matriz de riscos
e analise do cabimento do pleito, serdo analisados os seguintes aspectos: (i-)
Caracterizacdo do fato narrado como evento de for¢ga maior; (ii-) Cobertura do evento
junto a instituigdes seguradoras; (iii-) Efeitos do evento sobre a concesséo. 8.1 Da
caracterizagdo da pandemia como evento de forga maior 4213. De inicio, é valido
destacar os atos do poder publico que derivaram da citada pandemia, os quais
caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento: Em 11 de margo a
Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado de pandemia, situagdo em
que uma doenga infecciosa ameacga simultaneamente um numero significativo de
pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que reconheceu, para
os fins do art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do
estado de calamidade publica, que permite que o Executivo gaste mais do que o
previsto e flexibilize as metas fiscais para custear agcbes de combate a pandemia.
Medidas em ambito federal que restringiram a circulagdo de pessoas: o Portaria n°
125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020, estabeleceu a restricao
excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros provenientes da
Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai, Peru e Suriname;
o Portaria n° 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 20/03/2020, restringiu,
pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de estrangeiros provenientes
dos seguintes paises: Republica Popular da China, Membros da Unido Europeia,
Islandia, Noruega, Suica, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte,
Comunidade da Australia, Japao, Federagao da Malasia e Republica da Coréia; o
Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a entrada de estrangeiros
provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa mais afetados com casos
de Covid; o Portaria PR/CS n°® 152/2020, de 27/03/2020, ampliou a restri¢cao e proibiu
a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro, independentemente de sua
nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n°
203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de 22/05/2020; e o Portaria
PR/CS n° 340/2020 (de 30/06/2020), esta ultima ainda vigente e que em seu artigo 2°
restringe “a entrada no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias,
por outros meios terrestres, por via aérea ou por transporte aquaviario”. 4314. Por sua
vez, o Ministério da Infraestrutura (MInfra), por meio do Oficio n°® 3/2020/DEAP/SFPP
{4502673);, de 09/04/2020, formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao
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Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e
questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo j& esta sofrendo efeitos negativos
por conta da pandemia, especialmente no ambito de suas economias. (...) 4.
Especificamente em relagao as areas de infraestrutura de transportes de competéncia
deste Ministério, observa-se que os setores, em regra, sdo diretamente afetados, ja
que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda
pelos usuarios, que estao, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida
locomogao dentro de seus municipios € menos ainda intermunicipios ou interestados,
0 que acarreta diminuicdo da receita das empresas. (...) 13. A principio, parece
razoavel considerar que essa crise enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o
resto do mundo, possa eventualmente ser enquadrada no conceito de forga maior,
para fins de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos, com posterior recorte
temporal de seus efeitos e de suas dimensdes em cada caso concreto. 14. Desse
modo, indaga-se a essa Consultoria Juridica junto ao MInfra — CONJUR/MInfra: a) Os
efeitos negativos da crise provocada pelo novo coronavirus suportados pelos varios
setores de infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir em forga maior capaz de
embasar eventual reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao? b)
Qual(is) seria(m) a(s) condi¢cao(bes) para que uma crise econémica dessa magnitude,
causada por decisdo politica de se adotar o isolamento social como medida de
enfrentamento a rapida transmissédo do novo coronavirus fosse considerada um
evento de forca maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 4415. O
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU—(4802673);,, por sua vez,
apresentou as seguintes conclusdes: I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio
de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado
ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas
ou despesas. Il. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios do negdcio
e 0 poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicagcdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessdo € necessario que,
observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. A pandemia do novo coronavirus configura for¢a maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagdo da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 4516. Assim, a
referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus se
caracteriza como evento de forca maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢gdes contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 4617. Cumpre esclarecer que referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicagao da teoria da imprevisao aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe), constituem as duas subdivisdes dos chamados
“riscos extraordinarios”, os quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, sao
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os “riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
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geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados as
concessodes de servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como
ocorre na hipdtese do presente Contrato de Concessdao de Aeroporto n.
002001/ANAC/2042-SBGR2017-SBPA, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser
observada. 4718. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisao
extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos
e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o
periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se
que a observancia da alocagao contratual dos riscos é bastante e suficiente para, em
prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao
exame especifico acerca da teoria da imprevisdo. 4819. Ante todo o exposto, esta
area técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizacdo do evento
como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do
seu enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem
como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto
a instituicdes seguradoras 4920. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos
de forga maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituicdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apélices
vigentes que cubram o evento. 2021. A matriz de riscos contratual foi ainda mais
enfatica nesse sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a
Concessionaria: 5.4.22. ocorréncia de eventos de forga maior ou caso fortuito quando
a sua cobertura seja aceita por instituicdes seguradoras, no mercado brasileiro. 24-
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aspecto, a Concessionaria aponta o que segue: “Assim, resta-nos averiguar se a

pandemia de Covid-19 - considerada como Forca Maior - possui cobertura securitaria
no _mercado de sequros brasileiro e concretizar por qual das partes o risco sera
suportado. Com efeito, esta Concessionaria, ao assumir a Concessao, certificou-se
de contratar todos os seguros obrigatérios previstos no Contrato de Concesséo e,
ainda, outras coberturas securitarias ndo obrigatérias, mas que foram consideradas
importantes para a estrutura e operacdo do aeroporto. E possivel citar, neste sentido
e a titulo de exemplo, que esta Concessionaria contratou inclusive sequro contra atos
de terrorismo, por sua liberalidade, tudo com o fito de resquardar ao_ maximo a
Concessao e os bens que a integram (zelo no aqir). Nesse sentido, conforme se vé
da consulta realizada a(s) sequradora(s) no mercado brasileiro, esta Concessionaria
pode confirmar que, de fato, inexiste sequro no Brasil que cubra riscos de pandemias.
(...) Finalizando este topico, & juridico inferir que as solucdes disponiveis no mercado
nao cobrem eventos de forca maior decorrentes de pandemias, dispondo as apdlices
em vigor, independentemente da sequradora consultada, de clausula especifica
excludente de responsabilidade indenizatéria/compensatoéria.” 23. Ao ensejo, a
Concessionaria anexou aos autos declaracdo emitida pela Sequradora Swiss (Doc.
02 -4525991) na qual esta afirma inexistir apélice com cobertura especifica para cobrir
eventos de pandemia. 24. A fim de dar maior respaldo a analise, a Geréncia de
Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio n°®
117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestacdo a
Federagado Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de forca maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia. 2425. A
Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Cédigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apolices emitidas pelas companhias seguradoras reforca isso, ao dispor que a apdlice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forgca maior, ou quaisquer




217

inadimplementos deles decorrentes. Alids, nos termos expressos no item 11, |, das
Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipdteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagao junto
ao mercado segurador - ndao apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢gdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢cdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condigbes
Especiais (Capitulo Il), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentacgéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relagcdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 2526. Diante das declaragdes
dasda empresas seguraderasSwiss Re, das consideragdes apresentadas pela
FenSeg, bem como do ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o
entendimento de que a pandemia de COVID-19COVID19 nao se encontra entre os
eventos de forgca maior passiveis de cobertura por instituicbes seguradoras no
mercado brasileiro, de que trata o item 5.4.22 da matriz de riscos contratual. 8.3
Efeitos do evento sobre a concessao 2627. De acordo com o item 6.2021 do Contrato
de Concessdo: 6.20-21.0s procedimentos de Revisdo Extraordinaria objetivam a
recomposicdo do equilibrio econdémicefinanceiroecondmicofinanceiro do Contrato, a
fim de compensar as perdas ou ganhos da Concessionaria, devidamente
comprovados, em virtude da ocorréncia dos eventos elencados no CAPITULO V -
Secao | do Contrato, desde que impliquem alteracédo relevante dos custos ou da
receita da Concessionaria—27-, nos moldes de norma especifica da ANAC sobre o

assunto. 28. Assim, além do enquadramento entre os riscos alocados ao Poder
Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar prejuizos (ou ganhos)

relevantes a concessao 28—Aess&mspeﬁe—&@enees&enanaﬁargumentaé7—©seter
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A esse respeito, a Concessionaria argumenta: No que diz respeito especificamente a
principal atividade e fonte de receita da Concessionaria, a referida Lei autorizou os
demais entes da federacdo a restringir a entrada e saida do pais e a locomocao
interestadual, merecendo destague o seguinte trecho: VI - restricdo excepcional e
temporaria. Conforme recomendacao técnica e fundamentada da Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou aeroportos de: (Redacdo dada pela
Medida Provisoria n® 926, de 2020) a) entrada e saida do Pais; e (Incluido pela Medida
Provisoria n° 926, de 2020) b) locomocéo interestadual e intermunicipal; Por sua vez,
o Decreto n°. 10.282/2020 estabeleceu um rol de servicos essenciais que ndo devem
ser interrompidos. Embora o transporte estadual e internacional de passageiros tenha
sido incluido como essencial para efeitos da referida lei, fato € que o atual estado de
coisas culminou numa vertiginosa queda de receitas em todos os aeroportos do pais
(e do mundo). No Brasil, sequndo dados da Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC,
houve drastica reducido de 91,61% da malha aérea 19 nacional. No caso concreto, a
Concessionaria _apresenta abaixo o grafico de movimentos do Aeroporto de Porto
Alegre, que registrava uma média de 5.917 movimentos ao més (Dezembro/19 a
Fevereiro/20), e que atualmente conta com somente 589 movimentos, representando
uma queda de 90% de movimentos, ainda superior a estimada pela ANAC: (...) Ou
seja, o Aeroporto Internacional de Porto Alegre, que registrava uma média diaria de
aproximadamente 300 pousos e decolagens, hoje, é obrigado a manter suas
atividades para atender, em média, 10 pousos e decolagens diarios em junho. A queda
da demanda também pode ser melhor vista nas informacdes operacionais do
Aeroporto Internacional de Porto Alegre, que sdo dados constantes dos relatérios de
movimentacdo aeroportuaria encaminhados a essa r. Agéncia mensalmente. (...) O
cenario no setor aéreo em razdo da pandemia do Covid-19 foi o mais impactado, o
que _consequentemente causou prejuizo incalculavel e impraticavel aos aeroportos,
em especial as operacoes desta Concessionaria que, como dito, teve a sua receita
reduzida a praticamente zero. (...) A pandemia causada pelo Covid-19 foi tdo
avassaladora que podemos afirmar, sem sombra de duvida, que a atividade aérea
teve uma reducdo em sua operacdo de quase 100%, ou seja, praticamente sem
operacdo nos aeroportos, momento este sem precedentes ou comparativos na
historia. (...) Vale lembrar que grande parte das atividades econdmicas de varejo,
como lanchonetes e restaurantes, ndo foram incluidas como atividades essenciais,
nos termos do ja mencionado Decreto n°. 10.282/2020. Pelo contrario, supletivamente
ao referido decreto, o Estado do Estado do Rio Grande do Sul e o Municipio de Porto
Alegre publicaram atos normativos restringindo a circulacdo de pessoas e o
funcionamento do varejo, determinando, por exemplo, que as atividades de
restaurantes, lanchonetes e similares se limitem ao delivery e ao take away, sem
atendimento ao publico: (...) Todas essas medidas excepcionais impactaram
sobremaneira as receitas da Concessionaria, ndo s6 no que diz respeito as geradas
com_ as tarifas aeroportuarias, como também, as nao-tarifarias, decorrentes da
exploracdo de atividades econdmicas de varejo e alimentacdo (duty free, bancos,
correios, lotéricas, restaurantes e bares, maquinas automaticas de vendas, entre
outras). Em relacdo a exploracdo de atividades econdémicas de varejo, alimentacio e
servicos, o impacto foi bastante consideravel, visto que, houve varios pedidos de
renegociacio de valor de cessdo de area e, também, de devolucido de area comercial.
Evidente que a vedacdo ao funcionamento desses estabelecimentos ndo atinge
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somente os comerciantes, isoladamente, mas também a Concessionaria, em sua
atividade de regrar e explorar a concessdao de uso comercial desses espacos. 19
https://www.anac.gov.br/noticias|2020/malha-aerea-essencial-comeca-no-sabado-28
30. Ressalte-se que, somadas as medidas adotadas em ambito federal com objetivo
de restringir a entrada de estrangeiros, foram empreendidas agdes locais a fim de

restrlnglr a cwculagao de pessoas 2—7—Para-atem4dessas4cest%ee&em-ambﬁe—federak

apresen%agees—amsneas—e#eu—muﬂeaHQNo Estado do Rlo Grande do Sul f0|

publicado o Decreto n°. 55.154, de 01 de abril de 2020, que decretou o Estado de
Calamidade Publica em todo o Estado do Rio do Sul para fins de prevencdo e de
enfrentamento a epidemia causada pelo Covid-19, e em seu artigo 2°, paragrafo unico,
inciso |, determinou como medida obrigatéria a restricdo a circulacdo de pessoas. O
Municipio de Porto Alegre publicou o Decreto n°. 20.534, de 31 de marco de 2020,
decretando estado de Calamidade Publica para o enfrentamento da pandemia do
novo Coronavirus (Covid-19). No seu artigo 58, inciso |, determinou o trabalho remoto
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como obrigatoério as pessoas com idade igual ou superior a 60 (sessenta) anos. Mais
recentemente, o governo federal reconheceu o0 estado de calamidade publica em
Porto Alegre em razdo da pandemia do Covid-19, sendo a cidade a primeira do Brasil
a obter o reconhecimento formal da Secretaria Nacional de Protec&o e Defesa Civil
para esta doenca. Este reconhecimento se deu por meio da Portaria n°. 859, de 6 de
abril de 2020. 31. Diante dos fatos narrados, € inequivoco que o presente evento
causou prejuizos ao setor aéreo, especialmente a operagdo dos aeroportos,
impossibilitando ou desincentivando o fluxo de passageiros e a conducgéao de diversas
atividades comerciais pelo operador aeroportuario. 3432. Ademais, conforme
destacado, o processo de reabertura tem sido lento e gradual, de modo que é razoavel
supor que os efeitos da pandemia nas condi¢des econdémicas anteriores ao evento e
na retomada das operagdes do transporte aéreo se perdurem, ao menos até
dezembro de 2020, embora haja a adogdo de medidas de abertura das atividades
econbmicas. 3233. Ante as consideragcdes acima, esta area técnica conclui que a
pandemia de COVID-19 amolda-se a hipotese descrita pelo item 5.2.8 da matriz de
riscos contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operacdes
aeroportuarias no periodo-de-margo-a-dezembroano de 2020, conforme requerido pelo
pleito. 3334. Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de riscos contratual,
cumpre prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante devido. 3435. A
esse respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o interesse publico, é
necessaria a analise cuidadosa de todas as informacdes e premissas adotadas para
a correta avaliagdo do impacto causado pelo evento que ensejou o pleito. Isto posto,
cumpre destacar que a materializagdo do fato ensejador de reequilibrio ndo implica
na pronta aceitacdo dos termos pleiteados pela Concessionaria como forma de
compensagao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe apenas na medida dos
prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de cumprir com o objetivo de
recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato, conforme se extrai da
clausula 6.2021 acima citada.




222

NOTA TE("JNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 75/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 10. Segundo a Concessionaria, trata-se-de
uma_pandemia da Covid-19 consiste em evento extraordinario,.—imprevisivel—e
inevitavel-tipico-de-caso-fortuito-e_caracterizado como _evento de forgca maior—eujo

riseo;_ou caso fortuito, cujos riscos se enquadram na matriz de riscos especifica do
Contrato de Concessédo como de acerdo-com-o-arranjo-contratual-deve-ser-arcado
peloresponsabilidade do Poder Concedente, conforme dispde esuas clausulas 5.2.8
da-matriz-de-riscos—contratual3. e 5.2.8, a saber: 5.2. Constituem riscos suportados
exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderao ensejar Revisao Extraordinaria,
nos termos deste contrato: 5.2.8.3. restricdo operacional decorrente de decisdo ou
omissao de entes publicos, exceto se decorrente de fato imputavel a Concessionaria;
(...) 5.2.8. ocorréncia de eventos de forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua
cobertura possa ser contratada junto a instituigbes seguradoras, no mercado
brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices vigente que cubram o
evento—H-; (...)" 11. De inicio, a despeito do enquadramento no item 5.2.3, proposto
pela Concessionaria, o fato narrado deve ser analisado, primordialmente, a luz do item
5.2.8, no tocante a caracterizacao do fato como for¢ca maior ou caso fortuito, em razéo
do qual, medidas governamentais foram implementadas. 12. Desse modo, para fins
de enquadramento do evento na matriz de riscos e analise do cabimento do pleito,
serdo analisados os seguintes aspectos: i. Caracterizagdo do fato narrado como
evento de forga maior; ii. Cobertura do evento junto a instituicdes seguradoras; iii.
Efeitos do evento sobre a concessao-; 8.1 Da caracterizagdo da pandemia como
evento de forca maior 4213. De inicio, é valido destacar os atos do poder publico que
derivaram da citada pandemia, os quais caracterizam a gravidade e excepcionalidade
do evento: Em 11 de margo a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado
de pandemia, situacdo em que uma doenca infecciosa ameaga simultaneamente um
numero significativo de pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n® 6, de 2020,
que reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, que permite que o Executivo
gaste mais do que o previsto e flexibilize as metas fiscais para custear a¢des de
combate a pandemia-; Medidas em ambito federal que restringiram a circulagdo de
pessoas:_o Portaria n°® 125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020,
estabeleceu a restricdo excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros
provenientes da Argentina, Bolivia, Coldbmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai,
Peru e Suriname; o Portaria n°® 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de
20/03/2020, restringiu, pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de
estrangeiros provenientes dos seguintes paises: Republica Popular da China,
Membros da Unido Europeia, Islandia, Noruega, Suiga, Reino Unido da Gra-Bretanha
e Irlanda do Norte, Comunidade da Austradlia, Japao, Federacdo da Malasia e
Republica da Coréia; o Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a
entrada de estrangeiros provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa
mais afetados com casos de Covid; o Portaria PR/CS n°® 152/2020, de 27/03/2020,
ampliou a restricado e proibiu a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro,
independentemente de sua nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida
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pelas Portaria PR/CS n°® 203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de
22/05/2020; e o Portaria PR/CS n° 340/2020 (de 30/06/2020)—esta—utt4ma—a+nda
vigente—e) que, em seu artigo 2°restringe2,° restringiu “a entrada no Pais de
estrangeiros de qualquer nacionalidade, por rodovias, por outros meios terrestres, por
via aérea ou por transporte aquaviario”. 43-Peor-sua-vez14. Nessa toada, o Ministério
da Infraestrutura (Minfra), por meio do Oficio n°® 3/2020/DEAP/SFPP{4502673);, de
09/04/2020, formulou consulta a Consultoria Juridica junto ao Ministério da
Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em que discorre e questiona o
que se segue: 2. E sabido que o mundo ja esta sofrendo efeitos negativos por conta
da pandemia, especialmente no ambito de suas economias. (...) 4. Especificamente
em relacéo as areas de infraestrutura de transportes de competéncia deste Ministério,
observa-se que os setores, em regra, sdao diretamente afetados, ja que os
empreendimentos gerenciados pelos parceiros privados precisam de demanda pelos
usuarios, que estdo, por enquanto, em isolamento em suas casas, com reduzida
locomogao dentro de seus municipios € menos ainda intermunicipios ou interestados,
0 que acarreta diminuicdo da receita das empresas. ~)-13. A principio, parece
razoavel considerar que essa crise enfrentada pelo Brasil, € que também assolou o
resto do mundo, possa eventualmente ser enquadrada no conceito de forga maior,
para fins de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos, com posterior recorte
temporal de seus efeitos e de suas dimensbes em cada caso concreto. 14. Desse
modo, indaga-se a essa Consultoria Juridica junto ao Minfra — CONJUR/MInfra: a) Os
efeitos negativos da crise provocada pelo novo coronavirus suportados pelos varios
setores de infraestrutura poderiam, juridicamente, consistir em forga maior capaz de
embasar eventual reequilibrio econémico-financeiro do contrato de concesséo? b)
Qual(is) seria(m) a(s) condigdo(des) para que uma crise econdmica dessa magnitude,
causada por decisdo politica de se adotar o isolamento social como medida de
enfrentamento a rapida transmissdo do novo coronavirus fosse considerada um
evento de forga maior? Pode-se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 4415. O
Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (45026734471603), por sua vez,
apresentou as seguintes conclusdes: I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio
de seus contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado
ao poder concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas
ou despesas. Il. Em regra, o concessionario assume os riscos ordinarios do negoécio
e o poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicacdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessdo € necessario que,
observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. A pandemia do novo coronavirus configura for¢a maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagao da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 4516. Assim, a
referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus se
caracteriza como evento de forga maior ou caso fortuito. Todavia, reforcou que o
reequilibrio da concessao deve ser analisado a luz das disposi¢cbes contratuais,
notadamente da matriz de riscos[1]. 4617. Cumpre esclarecer que referido parecer
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aborda também a possibilidade de aplicacao da teoria da imprevisdo aos contratos de
concessao. Tal teoria esta relacionada a “alea econdmica” que, ao lado da “alea
administrativa” (ligada a teoria do fato do principe), constituem as duas subdivisbes
dos chamados “riscos extraordinarios”, os quais, segundo a doutrina tradicional, em
regra, sdo suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume o0s
“riscos ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos
ordinarios e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma
forma geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados
as concessoes de servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagao mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz propria e especifica, como
ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessao de Aeroporto A—002n°
003/ANAC/20142-SBGR2017 — SBSV, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser
observada. 4#18. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisdo
extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos
e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o
periodo de margco a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se
que a observancia da alocagao contratual dos riscos € bastante e suficiente para, em
prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutengcao do equilibrio econémico-
financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao
exame especifico acerca da teoria da imprevisdo. 4819. Ante todo o exposto, esta
area técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizacdo do evento
como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do
seu enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem
como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto
a instituicdes seguradoras 4920. O item 5.2.8 supra excluiu do seu alcance os eventos
de for¢ca maior ou caso fortuito cuja cobertura possa ser contratada junto a instituicdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apdlices
vigentes que cubram o evento. 2021. A matriz de riscos contratual foi ainda mais
enfatica nesse sentido ao incluir, expressamente, entre os riscos alocados a
Concessionaria: 5.4.22. ocorréncia de eventos de for¢ga maior ou caso fortuito quando
a sua cobertura seja aceita por instituicbes seguradoras, no mercado brasileiro. 24~
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(4502674 )aDoc13-F(450268722. Sobre tal aspecto, a Concessionaria aponta o que

seque: “13. Desta forma, nos termos da clausula 5.2.8 do Contrato de Concessao n°
003/ANAC/2017 — SBSV e, considerando que inexistia, no momento da ocorréncia do
evento, um seguro passivel de contratacdo no mercado securitario brasileiro para
cobri-lo (especialmente porque seguros apenas oferecem coberturas quanto a riscos,
enquanto hipdteses como a ora caracterizada estdo no campo da incerteza), tem-se
a_caracterizacdo de eventos de forca maior que sdo riscos alocados ao Poder
Concedente e que ensejam o reequilibrio econémico financeiro do Contrato de
Concessao (...)” 23. Dos documentos encaminhados, (Anexo 03: Declaracdes
Seqguradoras Forca Maior - 4471605), os quais trazem as declara¢cdes das
seguradoras quanto a comercializagao de produtos que cubram prejuizos decorrentes
de pandemia, destacam-se as seguintes manifestacbes: Nao sao comercializados
produtosno Brasil apdlices de sequro que amparamamparem prejuizos decorrentes -
de perda de receita, lucros cessantes e responsabilidade civil, causados direta ou
indiretamente —depor epidemias e pandemias; As apdlices de Riscos Patrimoniais
cobrem somente as perdas financeiras que sejam decorrentes de um dano material
coberto pelas condicdes da apolice. Dessa forma, por ndo se tratar de uma
paralisacao oriunda de um acidente coberto pelas Condi¢cées de Danos Materiais, ndo
existe cobertura securitaria na apolice patrimonial; O referido risco faz parte da
exclusao padrao das clausulas. Tal exclusdo pode ser encontrada na Condicao Geral
dos contratos. 2324. A fim de dar maior respaldo a analise, a Geréncia de Outorgas
de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio n°
117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestagdo a
Federagdo Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de forca maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia. 2425. A
Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Cdédigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apodlices emitidas pelas companhias seguradoras reforga isso, ao dispor que a apdlice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura apenas contra
0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, ndo
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forga maior, ou quaisquer
inadimplementos deles decorrentes. Alias, nos termos expressos no item 11, |, das
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Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipéteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagéo junto
ao mercado segurador - ndao apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢gdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢gdes Gerais (Capitulo 1) e item 3.2 das Condi¢des
Especiais (Capitulo IlI), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitacdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentacgéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relagcdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 2526. Diante das declaragdes
das empresas seguradoras, das consideragdes apresentadas pela FenSeg, bem
como do ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o entendimento de que a
pandemia de COVID-19 ndo se encontra entre os eventos de forga maior passiveis
de cobertura por instituicbes seguradoras no mercado brasileiro, de que trata o item
5.4.22 da matriz de riscos contratual. 8.3 Efeitos do evento sobre a concessao 2627.
De acordo com o item 6.2021 do Contrato de Concessao: 6.2021. Os procedimentos
de Revisdo Extraordinaria objetivam a recomposicdo do equilibrio
econdmicofinanceiro do Contrato, a fim de compensar as perdas ou ganhos da
Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia dos eventos
elencados no CAPITULO V - Secdo | do Contrato, desde que impliquem alteracéo
relevante dos custos ou da receita da Concessionaria—27-, nos moldes de norma
especifica da ANAC sobre o assunto. 28. Assim, além do enquadramento entre os

riscos alocados ao Poder Concedente, o evento deve, comprovadamente, causar
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2. Considerando que: (i) em 11 de marco de 2020, a Organizacao Mundial da Saude
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(“OMS”) declarou pandemia da Doenca Infecciosa COVID-19, provocada pelo Novo
Coronavirus (SARS-COV-2), cujo surto foi qualificado Emergéncia de Saude Publica
de Importancia Internacional — ESPII, o mais alto nivel de alerta da OMS, conforme
previsto no Requlamento Sanitario Internacional; (ii) em 20 de marco de 2020, foi
publicado o Decreto Legislativo n® 06/2020, que reconhece, para os fins do art. 65 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
“‘LRF”), a ocorréncia do Estado de Calamidade Publica em decorréncia da pandemia
da COVID-19, nos termos da solicitacdo do Excelentissimo Presidente da Republica;
(iii) o isolamento social é a principal medida recomendada para evitar a disseminacao
da COVID-19, o que vem sendo cumprido pelas autoridades publicas por meio da
expedicdo de diversos atos normativos, seja na esfera executiva ou legislativa, dos
mais diversos entes da Federacdo; (iv) em 27 de marco de 2020, foi publicada, no
Diario Oficial da Unido (DOU), a Portaria Interministerial n® 152, por meio da qual o
Governo Federal atendeu a recomendacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (“ANVISA”) e restringiu a entrada de estrangeiros no Brasil por via aérea,
consequentemente impactando o fluxo de passageiros e de voos internacionais no
Aeroporto Internacional de Salvador; (v) Os referidos eventos culminaram na reducao
do numero de voos do Aeroporto Internacional de Salvador, tendo esta reducao
atingido o percentual de 95% no apice da pandemia. 3. Como decorréncia dos
aspectos acima narrados, em 28 de marco de 2020, diante da referida reducdo no
fluxo de passageiros, foi realizada reducdo na malha aérea brasileira em 91,61%, 1
conforme constatado por esta d. ANAC, sendo mantidos exclusivamente as rotas e os
voos considerados essenciais, impactando diretamente as receitas tarifarias desta
Concessionaria. (...) 8. Resta evidente que os fatos supracitados impactaram
diretamente nas receitas desta concessionaria. Ocasionando, assim, uma reducao de
90% no fluxo de caixa, quando comparado ao cenario anterior a pandemia. 1
Informacdo disponivel em: . Acesso em: 17.mai.2020. (grifo nosso) 30. Ressalte-se
que, somadas as medidas adotadas em ambito federal com objetivo de restringir a
entrada de estrangeiros, foram empreendidas acdes locais a fim de restringir a
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apresentacbes-artisticas-elou-musicais™30-6. Em 23 de marco de 2020, foi expedido
0 Decreto n° 32.280 pela Prefeitura do Municipio de Salvador, que define medidas
complementares para o enfrentamento da pandemia, e suspende (art. 1°), pelo prazo
de 15 dias, as atividades de estabelecimentos como bares, restaurantes, lanchonetes,
entre outros. 7. Sucessivamente, no dia 25 de marco de 2020, a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano do Municipio de Salvador — SEDUR realizou inspecdo nas
unidades comerciais _do Aeroporto Internacional de Salvador, (i) notificando
formalmente os Subconcessionarios do ramo de alimentacdo, acerca da necessidade
de adequacao imediata ao quanto previsto no Decreto Municipal n°® 32.268/2020, bem
como (ii) reforcou aos demais Subconcessionarios a necessidade de cumprimento do
referido Decreto, sob pena de aplicacdo das sancdes cabiveis. Portanto, referido ato
administrativo ocasionou o fechamento temporario de diversas operacdes comerciais
no Aeroporto Internacional de Salvador e, consequentemente, impactou diretamente
as receitas nao tarifarias desta Concessionaria. 31. Diante dos fatos narrados, é
inequivoco que o presente evento causou prejuizos ao setor aéreo, especialmente a
operagao dos aeroportos, impossibilitando ou desincentivando o fluxo de passageiros
e a conducédo de diversas atividades comerciais pelo operador aeroportuario. 3432.
Ademais, conforme destacado, o processo de reabertura tem sido lento e gradual, de
modo que é razoavel supor que os efeitos da pandemia nas condicbes econdmicas
anteriores ao evento e na retomada das operagdes do transporte aéreo se-perdurem,
ao menos, até dezembro de 2020, embora haja a adogdo de medidas de abertura das
atividades econ6micas. 3233. Ante as consideracdes acima, esta area técnica conclui
que a pandemia de COVID-19 amolda-se a hipotese descrita pelo item 5.2.8 da matriz
de riscos contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operacdes
aeroportuarias ne-periodo-de-marco-a-dezembrorelativos ao ano de 2020, conforme
requerido pelo pleito. 3334. Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de
riscos contratual, cumpre prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante
devido. 3435. A esse respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o
interesse publico, € necessaria a anadlise cuidadosa de todas as informacdes e
premissas adotadas para a correta avaliagédo do impacto causado pelo evento que
ensejou o pleito. Isto posto, cumpre destacar que a materializagao do fato ensejador
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de reequilibrio ndo implica na pronta aceitacdo dos termos pleiteados pela
Concessionaria como forma de compensacao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe
apenas na medida dos prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de
cumprir com o objetivo de recompor o equilibrio econédmico-financeiro do contrato,
conforme se extrai da clausula 6.2021 acima citada.
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NOTA TEQNICA N° 55/2020/GERE/SRA x
NOTA TECNICA N° 74/2020/GERE/SRA

8-DO ENQUADRAMENTO DO PLEITO 4811. Segundo a Concessionaria, o evento

trata-se de um-evento-extraordinario—imprevisivelfato necessario, cujos efeitos nao
era possivel evitar ou impedir e-irevitavel-tipico-de-casofortuito-e-de-forca-maior-cujo

risee, de acordo com o arranjo contratual, deve ser arcado pelo Poder Concedente,
conforme dispde o0 5.2.812 da matriz de riscos contratual, a saber: 5.2. Constituem
riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderao ensejar
Revisao Extraordinaria, nos termos deste contrato: (...) 5.2.812. ocorréncia de eventos
de forga maior ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura pessa-ser-ceoniratada
}Hnt&asela acelta por |nst|tU|goes seguradoras no mercado brasileiro, ra-dataa época

—+contratacéo

do sequro; 12. Desse modo, para fins de enquadramento do evento na matriz de riscos
e analise do cabimento do pleito, serdo analisados os seguintes aspectos: .
Caracterizacéo do fato narrado como evento de for¢ca maior; ii. Cobertura do evento
junto a instituicbes seguradoras; iii. Efeitos do evento sobre a concessao-; 8.1 Da
caracterizagdo da pandemia como evento de forga maior 4213. De inicio, é valido
destacar os atos do poder publico que derivaram da citada pandemia, os quais
caracterizam a gravidade e excepcionalidade do evento: Em 11 de margo a
Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou estado de pandemia, situagdo em
que uma doenga infecciosa ameacga simultaneamente um numero significativo de
pessoas ao redor do mundo; Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que reconheceu, para
os fins do art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do
estado de calamidade publica, que permite que o Executivo gaste mais do que o
previsto e flexibilize as metas fiscais para custear agcbes de combate a pandemia.
Medidas em ambito federal que restringiram a circulacdo de pessoas: o Portaria n°
125 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 19/03/2020, estabeleceu a restricao
excepcional e temporaria de entrada no pais de estrangeiros provenientes da
Argentina, Bolivia, Coldmbia, Guiana Francesa, Guiana, Paraguai, Peru e Suriname;
o Portaria n° 126 da Presidéncia da Republica/Casa Civil, de 20/03/2020, restringiu,
pelo prazo de 30 dias, a entrada no pais, por via aérea, de estrangeiros provenientes
dos seguintes paises: Republica Popular da China, Membros da Unido Europeia,
Islandia, Noruega, Suica, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte,
Comunidade da Australia, Japao, Federagao da Malasia e Republica da Coréia; o
Portaria PR/CS n°® 133/2020, de 23/03/2020, restringiu a entrada de estrangeiros
provenientes principalmente de paises na Asia e na Europa mais afetados com casos
de Covid; o Portaria PR/CS n°® 152/2020, de 27/03/2020, ampliou a restri¢cao e proibiu
a entrada no pais, por via area, de qualquer estrangeiro, independentemente de sua
nacionalidade. Essa mesma restricdo foi reproduzida pelas Portaria PR/CS n°

203/2020, de 28/04/2020, e Portaria PR/CS n° 255/2020, de 22/05/2020; e o Portaria
PR/CS n° 340/2020 (de 30/06/2020);-esta-ultima-ainda-vigente) e que em seu artigo
2° restringerestringiu “a entrada no Pais de estrangeiros de qualquer nacionalidade,
por rodovias, por outros meios terrestres, por via aérea ou por transporte aquaviario”.
4314. Por sua vez, o Ministério da Infraestrutura (Minfra), por meio do Oficio n°
3/2020/DEAP/SFPP—{4502673);, de 09/04/2020, formulou consulta a Consultoria
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Juridica junto ao Ministério da Infraestrutura (CONJUR/Minfra) acerca do assunto, em
que discorre e questiona o que se segue: 2. E sabido que o mundo ja esta sofrendo
efeitos negativos por conta da pandemia, especialmente no ambito de suas
economias. (...) 4. Especificamente em relagdo as areas de infraestrutura de
transportes de competéncia deste Ministério, observa-se que os setores, em regra,
sdo diretamente afetados, ja que os empreendimentos gerenciados pelos parceiros
privados precisam de demanda pelos usuarios, que estdo, por enquanto, em
isolamento em suas casas, com reduzida locomogédo dentro de seus municipios e
menos ainda intermunicipios ou interestados, o que acarreta diminuigdo da receita
das empresas. (...) 13. A principio, parece razoavel considerar que essa crise
enfrentada pelo Brasil, e que também assolou o resto do mundo, possa eventualmente
ser enquadrada no conceito de forca maior, para fins de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos, com posterior recorte temporal de seus efeitos e de suas
dimensdes em cada caso concreto. 14. Desse modo, indaga-se a essa Consultoria
Juridica junto ao Minfra— CONJUR/MInfra: a) Os efeitos negativos da crise provocada
pelo novo coronavirus suportados pelos varios setores de infraestrutura poderiam,
juridicamente, consistir em forga maior capaz de embasar eventual reequilibrio
econOmico-financeiro do contrato de concessao? b) Qual(is) seria(m) a(s)
condicao(bes) para que uma crise econdémica dessa magnitude, causada por decisao
politica de se adotar o isolamento social como medida de enfrentamento a rapida
transmissao do novo coronavirus fosse considerada um evento de forca maior? Pode-
se, ainda, enquadra-la como Fato do Principe? 4415. O Parecer n°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU—{4502673);, por sua vez, apresentou as
seguintes conclusdes: |I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio de seus
contratos em caso de superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado ao poder
concedente, caso dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas ou
despesas. Il. Em regra, o concessionario assume o0s riscos ordinarios do negocio e o
poder publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que os contratos
estabelecam uma divisdo de riscos diferente. Ill. Para a aplicagdo da teoria da
imprevisdo para fins de revisdo de contratos de concessao é necessario que,
observada a alocagdo contratual de riscos, ocorra evento superveniente e
extraordinario, cuja ocorréncia ou consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e
que tenha gerado onerosidade excessiva decorrente de um significativo desequilibrio
no contrato. IV. Apandemia do novo coronavirus configura forga maior ou caso fortuito,
caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicagdao da teoria da imprevisao a
justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de transportes,
desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer. 4516. Assim, a
referida Consultoria Juridica concluiu que a pandemia do novo coronavirus se
caracteriza como evento de forca maior ou caso fortuito. Todavia, o reequilibrio da
concessao deve ser analisado a luz das disposi¢des contratuais, notadamente da
matriz de riscos[1]. 4617. Cumpre esclarecer que referido parecer aborda também a
possibilidade de aplicagao da teoria da imprevisao aos contratos de concessao. Tal
teoria esta relacionada a “alea econémica” que, ao lado da “alea administrativa”
(ligada a teoria do fato do principe), constituem as duas subdivisbes dos chamados
“‘riscos extraordinarios”, os quais, segundo a doutrina tradicional, em regra, sao
suportados pelo poder publico, ao passo que o contratado assume os ‘“riscos
ordinarios”. Contudo, a doutrina também reconhece que a teoria dos riscos ordinarios
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e extraordinarios, embora adequada aos contratos administrativos de uma forma
geral, afigura-se demasiado simplista para solucionar problemas relacionados as
concessodes de servigos publicos, cuja complexidade autoriza a discriminagdo mais
precisa dos riscos assumidos por cada parte em uma matriz prépria e especifica, como
ocorre na hipétese do presente Contrato de Concessdo de-Aeropeorto—n—002n°
001/ANAC/2042-SBGR2011-SBSG, motivo pelo qual a matriz de riscos deve ser
observada. 4#18. Ademais, no que diz respeito ao presente pedido de revisao
extraordinaria, afigura-se imprescindivel destacar de forma expressa seus contornos
e limitagdes, notadamente quanto ao lapso temporal objeto desta analise, qual seja, o
periodo de margo a dezembro de 2020. Portanto, para fins deste pleito, entende-se
que a observancia da alocagao contratual dos riscos € bastante e suficiente para, em
prol da razoabilidade, assegurar a efetiva manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro da concessao. Afigura-se, por tais razdes, desnecessario adentrar ao
exame especifico acerca da teoria da imprevisdo. 4819. Ante todo o exposto, esta
area técnica acompanha o entendimento supra no tocante a caracterizacdo do evento
como forga maior. Desse modo, cumpre prosseguir com a analise do pleito acerca do
seu enquadramento na integralidade dos ditames contratuais e normativos, bem
como, quanto aos efeitos do evento sobre a concessao. 8.2 Cobertura do evento junto
a instituigdes seguradoras 4920. O item 5.2.812 supra excluiu do seu alcance os

eventos de forga maior ou caso fortuito cuja cobertura pessa-sercontratadajunto-aseja
Celta Qor |nst|tU|g:oes seguradoras no mercado brasileiro, ra—dataa época da

. -contratacao
do sequro. 21. A matriz de riscos contratual foi ainda mais enfatlca nesse sentido ao

incluir, expressamente, entre os riscos alocados a Concessionaria: 5.4.22. ocorréncia
de eventos de forga maior ou caso fortuito quando a sua cobertura seja aceita por
instituicdbes seguradoras, no mercado brasileiro.
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(459268122 Sobre tal aspecto, a Concessionaria aponta o que segue: Conforme pode

ser observado dos documentos anexos ao presente pleito, esta companhia fez amplas
diligéncias junto a corretoras de seguros e seguradoras a respeito da disponibilidade
no _mercado nacional de produto securitario capaz de cobrir eventos de natureza
pandémica. Todas as respostas recebidas pela Concessionaria e também por outras
administradoras aeroportuarias foram no sentido de que as apdlices patrimoniais
tradicionalmente contratadas no Brasil possuem coberturas para Danos Materiais e
Lucros Cessantes decorrentes de um dano material coberto pela apdlice e que cause
a_paralisacdo total ou parcial das atividades da empresa. Assim, eventuais
paralisacoes e/ou perdas de producado por conta de uma pandemia ndo estéo cobertas
por tal apdlice de seguro. Restou claro, com base nas consultas realizadas as
corretoras de seguros e sequradoras, que ndo existe no mercado brasileiro produto
comercializado com cobertura para o tipo de perda financeira em questido. Portanto,
embora a Concessionaria tenha cobertura securitaria para Danos Materiais e Lucros
Cessantes, considerando o histérico nacional de ocorréncias de situacdes sanitarias
similares, a concessionaria jamais poderia prever os efeitos da pandemia e, mesmo
que o fizesse ndo encontraria no mercado nacional produto securitario adequado.
Logo, ndo se aplica a hipétese a excecdo prevista no final do item 5.2.12 do Contrato
de Concessao. 23. Dos documentos encaminhados, Doc. 06 — Seqguros (4521153), os
quais trazem as declaragdes das seguradoras quanto a comercializagao de produtos
que cubram prejuizos decorrentes de pandemia, destacam-se as seguintes
manifestacbes: N&o sao comercializados produtos que amparam prejuizos
decorrentes - direta ou indiretamente - de epidemias e pandemias; As apdlices de
Riscos Patrimoniais cobrem somente as perdas financeiras que sejam decorrentes de
um dano material coberto pelas condigdes da apdlice. Dessa forma, por n&o se tratar
de uma paralisacdo oriunda de um acidente coberto pelas Condicbes de Danos
Materlals nao eX|ste cobertura securltarla na apolice patrlmonlal O referido risco faz

Genmga&GeFaLdeseem;ates—Z&M Afim de dar maior respaldo a anallse a Geren0|a

de Outorgas de Infraestrutura Aeroportuaria (GOIA/SRA) solicitou, por meio do Oficio
n°® 117/2020/GOIA/SRA-ANAC (4345157), de 17 de junho de 2020, manifestagédo a
Federagdo Nacional de Seguros Gerais — FenSeg acerca da cobertura securitaria dos
eventos de forca maior/caso fortuito, e exemplo da referida pandemia. 2425. A
Federagao, por meio do Oficio FenSeg-13/2020 (4521769), de 02 de julho de 2020,
apresentou as seguintes consideragdes: 2. Segundo o art. 757 do Cdédigo Civil, o
contrato de seguro oferece garantia contra riscos predeterminados.1 O objeto das
apolices emitidas pelas companhias seguradoras reforcga isso, ao dispor que a apdlice
€ emitida na modalidade “riscos declarados” — isto €, oferece cobertura apenas contra
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0s riscos expressamente descritos no instrumento. 3. Dentre os riscos cobertos, nao
estdo incluidos eventos de caso fortuito ou de forgca maior, ou quaisquer
inadimplementos deles decorrentes. Alids, nos termos expressos no item 11, |, das
Condic¢des Gerais (Capitulo 1) do Anexo | da Circular Susep 477/2013, tais eventos
configuram perda de direito a indenizagéo: “11. Perda de Direitos: O segurado perdera
o direito a indenizagdo na ocorréncia de uma ou mais das seguintes hipéteses: 4.
Logo, eventos de caso fortuito ou de forga maior e suas consequéncias ndo possuem
cobertura nas apdlices de Seguro Garantia. Esclarece-se, outrossim, que, no ambito
do Seguro Garantia, referida cobertura ndo é e nunca foi passivel de contratagao junto
ao mercado segurador - ndao apenas por conta da previsdo regulamentar nesse
sentido, mas também em virtude de tal cobertura ser incompativel com a natureza do
produto. 5. Por oportuno, frisa-se que eventuais alteracbes dos contratos garantidos
devem ser comunicadas as respectivas seguradoras, tempestiva e individualmente,
para propiciar a adequada analise técnica das suas particularidades e efeitos de
viabilidade, interesse e condi¢cdes dos possiveis endossos. Essa premissa se da nos
termos do item 6.4 das Condi¢gdes Gerais (Capitulo I) e item 3.2 das Condi¢des
Especiais (Capitulo Il), ambos situados no Anexo | da Circular Susep 477/2013, no
sentido de que a respectiva emissdo de endosso ndo se presume nem se processa
automaticamente, devendo ser precedida de solicitagdo a seguradora para
oportunizar nova analise de risco. 6. Aproveita-se para destacar a importancia da
atenta gestdo dos contratos garantidos, com a manutengdo da documentagéo
adequada e registro de tratativas mantidas entre os tomadores e essa Agéncia, bem
como a respectiva informagao as seguradoras, a tempo e modo, nos termos das
apdlices. 7. Com relacdo aos seguros de Responsabilidade Civil e Riscos
Patrimoniais, inclusive Lucros Cessantes — Interrupgao de Negdcios, pesquisamos no
mercado e nao identificamos oferta, de maneira genérica, de “caso fortuito ou forga
maior” e especificamente de Epidemias e Pandemias. 2526. Diante das declaragcbes
das empresas seguradoras, das consideragdes apresentadas pela FenSeg, bem
como do ineditismo do evento e seus efeitos, corrobora-se o entendimento de que a
pandemia de COVID-19 ndo se encontra entre os eventos de forga maior passiveis
de cobertura por instituicbes seguradoras no mercado brasileiro, de que trata o item
5.4.22 da matriz de riscos contratual. 8.3 Efeitos do evento sobre a concessao 2627.
De acordo com o item 6.2019 do Contrato de Concessao: 6.20--19.0s procedimentos
de Revisdo Extraordinaria objetivam a recomposicdo do  equilibrio
econdmicofinanceiroecondmicofinanceiro do Contrato, a fim de compensar as perdas
ou ganhos da Concessionaria, devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia
dos eventos elencados rena Secdo | - Do Riscos do Poder Concedente do CAPITULO
V - SecaolDAALOCACAO DOS RISCOS do Contrato, desde que impliquem alteracdo
relevante dos custos ou da receita da Coneessionaria—27concessionaria. 28. Assim,

além do enquadramento entre os riscos alocados ao Poder Concedente, o evento
deve, comprovadamente causar prejuizos (ou ganhos) relevantes a concessao 28—A
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fsti j 229. A esse respeito, a Concessionaria
argumenta: O contrato de concessdo prevé que a Concessionaria ira prestar os
servicos aeroportuarios e tera como contrapartida financeira as receitas tarifarias e
nao tarifarias percebidas em funcdo de suas atividades acessoérias. A existéncia de
uma situacdo pandémica de claro reflexo sobre a circulacdo de pessoas, impacta
evidentemente as receitas tarifarias. Uma vez que as pessoas permanecem isoladas,
as _mesmas nao viajam e consequentemente ndo utilizam a infraestrutura
aeroportuaria e obviamente ndo pagam as respectivas tarifas. A situacao é tal que, de
meados de marco até o inicio de junho de 2020, a operacdo aérea, que reflete
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diretamente nas receitas das operadoras aeroportuarias, foi reduzida em mais de 90%
de sua capacidade. A Associacao Brasileira de Empresas Aéreas (ABEAR), divulgou,
em 23 de marco de 2020, que as empresas associadas registravam, naquele
momento, queda de 75% na demanda por voos domésticos e reducdo de 95% no
mercado internacional, em relacéo a igual periodo de 2019, por causa das restricdes
de viagens aéreas em todo 0 mundo, devido a pandemia do novo coronavirus (COVID-
19). No que tange a malha aérea determinada pela ANAC de 28 de marco a 30 de
abril de 2020, a Associacao das Cias Aéreas declarou que essa operacao foi 91,6%
inferior &8 malha aérea normalmente operada pelas empresas nacionais no_mesmo
periodo de 2019, quando havia 14.781 frequéncias por semana; em relacdo a
quantidade de localidades atendidas, a queda foi de 56%: de 106 para 46. Os reflexos
nas receitas nao tarifarias também sio facilmente percebidos, além de nao haver
consumo nos _estabelecimentos comerciais, haja vista a auséncia de passageiros,
muitos dos estabelecimentos, por serem considerados ndo essenciais, tiveram suas
atividades comerciais interrompidas. Ainda, ha que se falar das receitas indiretas
referentes as operagdes (combustivel, servicos adicionais, etc.) que com a diminui¢céo
das aeronaves inexoravelmente tiveram reducdo. Um estudo mais aprofundado do
cenario mundial e nacional indica que a recuperacao do setor aéreo como um todo
nao ocorrera em curto prazo. Os danos ja ocorridos e que ainda terdo continuidade
em consequéncia a pandemia do COVID-19 se arrastardo muito além do ano de 2020.
Neste interim, a Concessionaria deve arcar com 0s custos da operacdo minima sem
que a sua contraprestacao financeira via receitas seja suficiente para sua manutencao
equilibrada. 30. Diante dos fatos narrados, é inequivoco que o presente evento causou
prejuizos ao setor aéreo, especialmente a operagao dos aeroportos, impossibilitando
ou desincentivando o fluxo de passageiros e a condugdo de diversas atividades
comerciais pelo operador aeroportuario. 31. Ademais, conforme destacado, o
processo de reabertura tem sido lento e gradual, de modo que é razoavel supor que
os efeitos da pandemia nas condi¢gdes econdémicas anteriores ao evento e na
retomada das operagdes do transporte aéreo se perdurem, ao menos até dezembro
de 2020, embora haja a adogédo de medidas de abertura das atividades econémicas.
32. Ante as consideragdes acima, esta area técnica conclui que a pandemia de
COVID-19 amolda-se a hipotese descrita pelo item 5.2.812 da matriz de riscos
contratual, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as operag¢des aeroportuarias
no periodo-de-marco-a-dezembroano de 2020, conforme requerido pelo pleito. 33.
Reconhecido o enquadramento do evento na matriz de riscos contratual, cumpre
prosseguir com a analise do pleito a fim de aferir o montante devido. 34. A esse
respeito, € importante observar que, a fim de resguardar o interesse publico, é
necessaria a analise cuidadosa de todas as informacdes e premissas adotadas para
a correta avaliagdo do impacto causado pelo evento que ensejou o pleito. Isto posto,
cumpre destacar que a materializagéo do fato ensejador de reequilibrio ndo implica
na pronta aceitacdo dos termos pleiteados pela Concessionaria como forma de
compensacgao. Dito de outro modo, o reequilibrio cabe apenas na medida dos
prejuizos efetiva e comprovadamente causados a fim de cumprir com o objetivo de
recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato, conforme se extrai da
clausula 6.20619 acima citada.






