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analisar-se-a o instrumento da matriz de risco e em que medida
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tipico das contratagdes publicas.
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This paper proposes to analyze public contracts as

determining elements in the quality of public policies provided by

the Public Power. Based on this concept, a reflection is presented

on the risks and uncertainties that accompany them and the best

way to prevent them. To this end, the risk matrix instrument will

be analyzed and to what extent it is capable of mitigating the risks

arising from public contracts, distributing, in a satisfactory

manner, the imbalance typical of public contracts.
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and uncertainty.
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Introducao

O presente artigo tem por objetivo analisar

a figura do risco nos contratos
administrativos e delimitar as possibilidades
de utilizacdo da matriz de risco como cldusula
de mitigacdo de sua ocorréncia.

O tema ganha maior destaque com a
superveniéncia da Lei Federal n. 14.133/2021
que passou a prever expressamente a gestao
de risco como um elemento determinante do
planejamento publico.

Nota-se, por exemplo, que enquanto a
revogada Lei n. 8.666/1993 utilizava-se do
termo “risco” apenas trés vezes, a Lei
14.133/2021 se vale do termo 49 vezes.
Assim, ainda que a andlise de risco sempre
tenha sido elemento estruturante de uma
licitagdo adequada, é somente com o novo
modelo legal que ela passa a ser positivada de

modo relevante no ordenamento juridico.
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Em que pese a novidade do tema no
procedimento licitatério, ele se trata de termo
ja analisado e estudado por diversas areas do
conhecimento, desde as Ciéncias Atudrias,
passando pela Economia e até mesmo pelo
Direito, em especial, pelos estudiosos da
Analise Economica do Direito.

Nesse sentido, a primeira parte desse
trabalho consistira na analise do conceito de
risco e sua diferenca para o conceito de
incerteza. Para essa diferenciacdo serao
utilizados textos bibliograficos juridicos e
extrajuridicos, em especial, a obra "Risk,
Uncertainty, and Profit" de Frank Knight que
faz a divisdo primordial entre risco e
incerteza.

Na segunda parte, a analise se dara sobre a
influéncia do risco nos  contratos
administrativos. Ou seja, focar-se-a na analise

do modo como os contratos administrativos

Revista Carioca de Direito, Rio de Janeiro, Vol. 5, n.2, jul./dez. 2024, p. 58-71.
e-ISSN 2965-4742 | ISSN 2178-3470


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

sdo afetados pelo elemento da
imprevisibilidade.

Na terceira parte, a andlise se debrucara
sob o modelo de matriz de risco proposto pela
Lei 14.133/2021.

capacidade de mitigar o risco nos contratos

Analisar-se-a sua
administrativos e, em especial, destacar-se-a

sua dupla natureza: de elemento de
planejamento da licitacdo (e por conseguinte,
de conhecimento do objeto licitacdo) e de
mecanismo de manutencdo do equilibrio
contratual.

Ao fim, concluir-se-a que a matriz de risco
¢ um elemento capaz de aperfeicoar as
licitacOes e contratacdes nacionais, ainda que
o modelo seja passivel de criticas.

A titulo de desambiguacdo, desde ja é
valido dizer que o conceito de risco pode
englobar tanto o risco positivo, quanto o risco
(por ISO

31000:2018), ou seja, tanto o risco que traz

negativo todos, vide Norma
prejuizos quanto o risco que traz beneficios
aos contratantes.

Todavia, toda a andlise do artigo se focara
no risco negativo por ser aquele que gera
maior possibilidade de paralisagdo dos
contratos publicos e de desperdicio das
verbas publicas.

Eventuais analises do risco positivo podem
ser realizadas com fundamento nas ideias
aqui expendidas, com as devidas adaptacgdes,
mas recomenda-se a analise em trabalhos

futuros e especificos sobre o tema.

1. Metodologia

O tema das contratagdes publicas é
complexo e multifacetado, de modo que sua
andlise depende de um amplo rol de
conhecimentos que nao se extinguem na mera

definicdo positivista das normas contratuais.

(REVSTA
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Isso ocorre porque as contratacoes
publicas sdo relevantes na composicao do PIB
(TREVINO-LOZANO, 2022) e,

portanto, um bom indicador do chamado

nacional

“bem-estar econémico”! e, também, porque a
realizacdo dos direitos fundamentais e sociais
pelo Poder Publico perpassa pela obtencao de
bens e servicos no mercado.

Nesse sentido, a analise de sua modelagem
juridica ndo pode se abster da analise de
temas relevantes para os contratos publicos
que desbordem a mera analise legal, ou seja, o
contexto de andlise das contratagdes publicas
atuais deve ser multidisciplinar.

Com isso em mente, o presente artigo
focou sua atencdo em um aspecto especifico
das contratagdes publicas, qual seja, a gestdo
de risco e, dentro da gestdo de risco, em uma
ferramenta especifica, qual seja, a matriz de
risco.

A ferramenta de pesquisa principal foi a
pesquisa bibliografica, tanto de fontes
primarias quanto de fontes secundarias.

E, para essa analise, valeu-se,
primariamente, de bibliografias diversas que
perpassam varias areas do conhecimento
humano, exemplificativamente, as Ciéncias
Economicas (KNIGTH, 1969), as Ciéncias
Contabeis (FAGUNDES,
SCHNORRENBERGER), a  Historiografia
(BERNSTEIN, 2019) e as Ciéncias Juridicas
(NOBREGA, 2024).

Também foram usadas outras fontes
secundarias, em especial, o Manual de gestao
de riscos do Tribunal de Contas da Uniao

(2020), a Avaliagdo da OCDE sobre o Sistema

1 Mankiw (2019) esclarece que o PIB é um mecanismo de
medicdo de disponibilidade de insumos e, portanto, capaz
demonstrar a capacidade de uma sociedade de producdo e de
acesso aos bens materiais. Assim, ainda que seja, por si sg,
um indicador de qualidade de vida lato sensu ele é capaz de
fornecer alguns insigths sobre o bem-estar social sob a ética
econdmica.
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de Integridade da Administracdo Publica
Federal Brasileira (2021) e a Norma ISO
31000/2018. E fontes primarias, das quais a
principal foi a Lei n.2 14.133/2021 que
passou a regulamentar o sistema de
contratacdes publicas brasileiro.

A metodologia de analise que se utilizou
foi a da “andlise econémica do Direito”, cuja
principal caracteristica é analisar o
comportamento dos agentes juridicos em
situacdes de normatividade especifica e cuja
principal vantagem é a facilidade para
apenas
econOmicos, mas também de outras areas do
conhecimento (GICO JUNIOR, 2010).

Ou seja, a pesquisa desborda a andlise de

validade do texto legal para perceber o

incorporar  conhecimento ndo

potencial de modificacao social possivel com a
inclusdo da matriz de risco nos contratos
administrativos vindouros, sob um otica de
natureza juridico-econémica.

2. Risco e Incerteza: Diferencas conceituais

Os contratos administrativos possuem
uma dimensdo multifacetada, além de sua
natureza de instrumento de consecucdo de
interesses publicos, também sdao um modo de
circulagdo de riquezas entre a Administragdo
Publica e os particulares. Assim, os contratos
administrativos sido, em ultima analise,
mecanismos econdmicos de realizacio do
interesse publico.

Ademais, conforme exposto por TREVINO-
LOZANO (2022, p. 461), em média 6% do PIB
e 17,4% dos recursos publicos totais dos
paises Latino Americanos sdo gastos em
compras publicas. Especificamente no Brasil,
houve uma participacdo média de 12% das

compras publicas na composicao do PIB no

1I‘:I-\I.\I'1' .
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periodo de 2002 a 2019, com pico de 14% em
2008 (RIBEIRO; INACIO JUNIOR, 2019, p. 35)
Valer-se de uma andlise de cunho
econémico dos contratos administrativos
permite uma andlise prognoéstica de possiveis
problemas futuros, o que garante melhora na
qualidade

economia de recursos publicos e uma atuagao

das decisdes administrativas,

voltada ao desenvolvimento econOmico
nacional.

Ainda, esse modelo de analise permite
uma atuacdo preventiva mais acertada,

economia de recursos e o melhor
atendimento ao interesse publico (LIBORIO,
2020). Em que pese isso, a pesquisa sobre o
tema na doutrina brasileira ainda é inicial, ha
parca producdo académica sobre o tema, e as
pela
interdisciplinariedade, sendo focadas nos
aspectos juridicos (LIBORIO, 2020).

A compreensdao dos contratos nao se

analises  pecam auséncia  de

exaure na sua natureza juridica. O contrato
possui implicagdes de cunho econ6mico, de
modo que é essencial a compreensao de que
as falhas nas contratacées publicas nao sao
exclusivamente atribuiveis a inadequagdes
ético-morais dos gestores publicos ou falhas
na compreensao de institutos juridicos, mas,
por muitas vezes, as inadequag¢des decorrem
da compreensao do substrato econémico dos
contratos (NOBREGA, JURUBEBA, 2020).

Logo, a utilizacido de ferramentas
econémicas em conjunto com as técnicas
juridicas tradicionais sao essenciais a
compreensao e ao tratamento dos problemas
que envolvem os contratos administrativos,
dentre essas ferramentas, estd o estudo do
risco e da incerteza.

O estudo do risco e da incerteza remonta
as fundagdes da teoria econdémica e da

tomada de decisOoes. Esses conceitos sao
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essenciais para compreender como os agentes
econOmicos avaliam e enfrentam diferentes
situacdes no contexto da incerteza inerente a
vida e aos negdcios.

O conceito de risco

surge com O

desenvolvimento da estatistica e da
probabilidade.

compreensao da existéncia aleatoriedade pela

Assim, quando da
ciéncia, houve uma substituicdo da “vontade
da deidade” pela analise matematica dos
resultados para a explicacdo de eventos
imprevistos (BERNSTEIN, 2019). Ou seja, os
elementos de incerteza inerentes a existéncia
deixam de pertencer a esfera metafisica,
passando a compor o dominio das ciéncias.

Para uma analise aprofundada, este
trabalho recorreu a Frank Knight, cuja
distingdo entre risco e incerteza tem

influenciado a teoria econémica e financeira
desde o inicio do século XX.

Frank Knight, em sua obra seminal "Risk,
Uncertainty, and Profit"(1921), delineia uma
distincdo crucial entre risco e incerteza.
Segundo o autor, o risco estd associado a
situagdes nas quais as probabilidades dos
resultados possiveis sdao conhecidas. Isso
implica que os agentes podem atribuir
probabilidades a diferentes eventos e calcular
expectativas de retorno com base nessas

probabilidades.
Por outro lado, a incerteza, esta
relacionada a situagdbes em que as

probabilidades dos resultados possiveis sao
desconhecidas ou imensuraveis. Aqui, os
agentes enfrentam um ambiente onde nao
podem atribuir probabilidades aos eventos
futuros, tornando a tomada de decisio mais
complexa e subjetiva.

Uma distingao fundamental entre risco e
incerteza reside na natureza da informacao
disponivel. No caso do risco, os agentes tém

‘IG:I-\I.\H' .
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dados
probabilisticos e outras fontes de informacao

acesso a histéricos, modelos
que lhes permitem estimar as probabilidades
dos resultados possiveis.

Por outro lado, na incerteza, a informacgao
disponivel é limitada, ambigua ou inexistente.
Situacdes de incerteza sdo comuns em
ambientes complexos e dinamicos, como
inovagdes tecnoldgicas, mudancgas politicas e
eventos extremos. Nesses casos, 0s agentes
dificuldades

quantificar os resultados futuros, o que pode

enfrentam em prever e

levar a decisdes baseadas em intuicao,
julgamento  subjetivo e aversdo ao
desconhecido.

Nobrega (2024, p. 62) define a incerteza
como “uma situacdo na qual os agentes nao
sabem sobre os estados futuros de um
sistema” e, ainda, apresenta a ideia de que
quanto mais longo o horizonte de tempo do
contrato, maior o nivel de incerteza.

Nas palavras de Arlindo Alegre Donério e

Ricardo Borges dos Santos:
Existe risco quando se podem associar
probabilidades aos resultados de qualquer
evento. Nestes casos, de risco, o decisor
conhece a distribuicdo das probabilidades
em relacdo as situagdes sdo produzidas.
Existe incerteza quando essa associa¢do
ndo pode ser realizada caracterizando
situagbes em que existe um conjunto de
possiveis resultados desconhecidos

(DONARIO, SANTOS, 2016).

Assim, o conceito de risco, como se nota,
estd ligado a uma natureza de controle
probabilistico. A International Organization
for Standardization (ISO), na Norma IS0
31000:2018,
“probabilidade”, em gestao de riscos, é uma

explica que o termo

traducao possivel termo “likehood”?2.

2 0 termo “likehood” ndo é facilmente traduzivel, pois
enquanto o conceito de “probability” é correlacionado com o
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Isso é relevante, pois o termo “likehood”
ndo é proprio da probabilistica e se
correlaciona a uma analise mais ampla e
menos técnico matematica do que o conceito
de “probabilidade”.

Quer dizer, fala

quando se em

4

probabilidade de risco ndo é necessaria a
busca por uma precisio matematica, mas a
simples indicagdo da potencialidade de
ocorréncia do risco, por meio de analise
técnica justificavel.

Em todo caso, tanto para o risco quanto
para a

imprevisibilidade é

incerteza, a aversao a

uma caracteristica
marcante do comportamento humano e dos
mercados (FAGUNDES, LUNKES,
SCHNORRENBERGER, 2018). Os individuos
tendem a onde os

preferir situagoes

resultados sdo conhecidos e previsiveis,
buscando minimizar a exposicdo a incerteza
sempre que possivel,

E nesse sentido de aversdo ao risco, que
Arlindo Alegre Donario se utiliza de um termo
do mercado para explicar os comportamentos
humanos, afirmando que ndo s6 o mercado,
mas os individuos também buscam o “prémio
de risco”, ou seja, o quanto de riqueza estao
aptos a sacrificar em prol de maiores chances
de certeza de se obter o resultado desejado
(DONARIO, 2010)

Na teoria financeira moderna, a distin¢ao
entre risco e incerteza desempenha um papel
crucial na modelagem de ativos e na gestdo de
carteiras. Modelos de precificacdo de ativos,
como o Modelo de Precificagdo de Ativos
Financeiros (CAPM) e a Teoria de Portfélio

conceito matematico de probabilidade o termo “likehood”
ndo possui o equivalente em portugués. Uma traducdo
possivel seria “potencialidade” de ocorréncia ou mesmo
“causalidade possivel”, ou, para mantermos termos juridicos
classicos, poderiamos usar o termo “verossimilhanca” de
modo mais adequado. De modo mais técnico, “likehood” seria
algo prdoximo a chamada probabilidade subjetiva.

‘IG:I-\I.\H' .
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Moderna (MPT), sdao baseados na suposicao
de que os investidores sao avessos ao risco,
mas capazes de avaliar e precificar ativos com
base em suas caracteristicas de risco e
retorno esperado.

No entanto, mesmo esses modelos se
mostram frageis diante da incerteza e a
possibilidade de eventos extremos e
imprevisiveis (FAMA, FRENCH, 2007). A crise
financeira de 2008, por exemplo, demonstrou
claramente as limitacbes dos modelos
tradicionais de gestdo de riscos, revelando a
interconexdo complexa e imprevisivel dos
mercados globais e os efeitos de eventos
extremos na economia real e, de modo mais
COVID-19

demonstrou que ha impossibilidade de incluir

recente, a pandemia de
a incerteza nos modelos tedricos tradicionais.

Em suma, o estudo do risco e da incerteza
€ essencial para compreender como os
agentes econdmicos enfrentam e respondem
a diferentes situagdes no ambiente de
negocios e na vida cotidiana.

Essa situacdo é tdo destacada que a
Avaliacdo da Organiza¢do para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico sobre o Sistema
de Integridade da Administracdo Publica
Federal Brasileira (OCDE, 2011) coloca como
recomendacdo-chave para o setor publico
brasileiro o dever de “Integrar a gestdo de
elemento-chave da

riscos como

responsabilidade gerencial, de modo a

promover a integridade e prevenir a
improbidade, os desvios e a corrupg¢ao”.

Essa sugestdo foi incorporada no modelo
federal no ano de 2017, quando foi publicada
a Instrugcdo Normativa n.2 5, de 26 de maio de
2017 do Ministério de Planejamento e Gestao
que inovou no tema e trouxe a concretizacao

do gerenciamento de riscos por intermédio da
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previsao de confeccdo de mapa de riscos
(PEDRO, 2022).

A titulo de conclusdo preliminar, pode-se
definir que, enquanto o risco esta associado a
onde as dos

situagoes probabilidades

resultados possiveis sdo conhecidas, a
incerteza surge em contextos onde essas
probabilidades sdo  desconhecidas ou
imprevisiveis. Assim, reconhecer e gerenciar
tanto o risco quanto a incerteza é crucial para
tomar decisdes informadas e adaptar-se a um

mundo em constante mudanga.

3. O risco e a incerteza nos contratos
administrativos

Um dos principais desafios enfrentados
pelos contratantes publicos e privados é a
identificacdo e avaliacdo dos riscos associados
aos contratos administrativos. Esses riscos
podem surgir de vdarias fontes, incluindo

mudancas nas politicas governamentais,
instabilidade econdmica, questoes
ambientais, entre outros.

E importante reconhecer que esses

contratos muitas vezes envolvem atividades
complexas e de longo prazo e que estdo
sujeitos a uma série de varidveis e
circunstancias que podem afetar seu curso e
resultado final.

Nesse contexto, os riscos emergem como
elementos-chave que podem comprometer a
execucdo dos contratos e gerar custos
adicionais para as partes envolvidas.

Compreender como os riscos podem afetar
os contratos administrativos é essencial para
uma gestdo eficaz dos recursos publicos e
para a manuten¢do da integridade e eficiéncia
das relagdes entre o setor publico e seus
contratados.

Uma das dificuldades basilares na analise

de riscos é o seu carater multifacetario, pois o

‘IG:I-\I.\H' .
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tema envolve questdes juridicas, econdmicas,

matematicas e técnicas, abrangendo,
concomitantemente, diversas 4areas do
conhecimento que compde as ciéncias
atuariais.

Todavia, ainda que se trate de anadlise
complexa, ela ndo pode ser descurada pelo
administrador publico, pois a alocacdo de
riscos possui impacto direto no custo e na
efetividade do contrato publico.

Isso porque a decisdo de alocagdo de
capital privado
fundamento a analise risco e retorno de modo

publico ou tem por

que quanto maior o risco, mais elevado é o
retorno desejado (ASSAF NETO, 2021. p. 144),
ou dito de outro modo, quanto mais arriscado

for um contrato administrativo para o
particular, maior serd o custo para a
Administracdo Publica. Assim, gerenciar

riscos contratuais é parte importante do
processo de planejamento de tomada de
decisdo de investimentos publicos.

A relevancia da analise de riscos € exposta
no manual de “Riscos e Controle nas
Aquisi¢des” (Brasil, 2020), produzido pelo
Tribunal de Contas da Unido. Em seu corpo, o
Manual inclui, dentre os elementos essenciais
ao Estudo Técnico Preliminar, e por
conseguinte, ao planejamento das licitagdes, o
controle de riscos.

O principal instrumento para o sucesso € a
elaboracao adequada do contrato
administrativo com reparticio de riscos e
alinhamento de incetivos entre as partes
(NOBREGA, 2024, f. 51). Isto é, a falta de
clareza nas especificacdbes do contrato e a
inadequacao na alocacao de
responsabilidades também podem contribuir
para o surgimento de riscos durante a

execucao do contrato.
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Além disso, os contratantes publicos
enfrentam desafios especificos relacionados a
disponibilidade de recursos orgamentarios e a
capacidade de financiar e manter os projetos
ao longo de sua duracao. A incerteza quanto a
disponibilidade de fundos pode comprometer
a execucdo dos contratos e gerar incertezas
quanto a capacidade do contratante publico
de cumprir suas obriga¢des contratuais.

Para lidar com os riscos e incertezas
associados aos contratos administrativos, é
fundamental adotar uma abordagem proativa
e baseada em principios de gestao de riscos.
Isso inclui a realizagio de uma analise
detalhada dos riscos potenciais antes da
celebracao do contrato, a identificacdo de
estratégias de mitigacdo e a implementacao
de mecanismos de monitoramento e controle
ao longo da execugdo do contrato.

Dentre as estratégias de mitigacdo de
riscos, esta a inclusdo de cliusulas contratuais
flexiveis que permitam ajustes as condig¢des
do contrato em caso de mudangas
significativas nas circunstancias, a realizacao
de andlises de custo-beneficio e a alocagao
adequada de responsabilidades entre as
partes contratantes.

Além disso, a transparéncia e a

comunicacdo eficaz entre as partes
contratantes sdao fundamentais para gerenciar
os riscos e incertezas ao longo da execugdo do
contrato. Isso inclui a manutencao de um
didlogo aberto e colaborativo, a pronta

notificacio de mudangas nas condigdes
contratuais e a busca de solu¢des negociadas
para resolver eventuais conflitos e disputas
que possam surgir durante a execucdo do
contrato.

Para fins de sistematizacdo, pode-se
dividir os riscos em duas categorias, os

subjetivos e os objetivos, os primeiros estao
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ligados
relacionamentos

aos comportamentos e aos

esperados das partes,
enquanto os segundos estdo ligados a propria
natureza do objeto.

Assim, sdo subjetivos aqueles riscos
ligados aos contratantes que possam gerar
efeitos deletérios aos contratos
administrativos. Por exemplo, a contratacao
de licitantes impedidos de licitar e contratar
em outros entes federados (art. 156, inciso III,
da Lei 14.133/2021) é um risco de carater
subjetivo, pois denota a possibilidade da ma
prestacdo do contrato pelo licitante. Do
mesmo modo, é um risco subjetivo a eventual
habitualidade administrativa em realizar
extemporaneamente os pagamentos devidos
aos licitantes, denotando baixa aderéncia da
Administracao Publica aos principios da boa
gestao.

Os riscos subjetivos, quando relacionados
aos contratados, devem ser controlados pela
selecao adequada na fase de habilitacdo, bem
como pela utilizacdo de instrumentos capazes
de revelar a qualidade da atuacdo pretérita do
licitante, por exemplo, a exigéncia de
programas de integridade (art. 25, §4¢ e art.
60, inciso IV ambos da Lei 14.133/2021) e
analise de desempenho em licitagdes
anteriores (art. 60, inciso II e art. 88, §32
ambos da Lei 14.133/2021).

Por sua vez, quando ligado a
Administracdo Publica, o controle do risco
subjetivo esta intimamente relacionado ao
aperfeicoamento da gestdo publica e, dentre
outros pontos, se dara pelo aperfeicoamento
das linhas de defesa (art. 169 da Lei
14.133/2021).

Ja os riscos objetivos possuem um rol
maior de elementos de mitigacdo, dentre eles,
a contratacdo de seguros (art. 22, §32 da art.

169 da Lei 14.133/2020), o oferecimento de
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garantias (art. 96 da Lei 14.133/2021) e,
destaca-se, o objeto central do presente
trabalho, a matriz de risco.

4. Matriz de Risco em Contratos
Administrativos: Gerenciamento e
Impactos

A gestao eficaz de contratos
administrativos é fundamental para o bom
funcionamento das atividades
governamentais e para a prestacdo de

servigos publicos de qualidade a sociedade.
No entanto, o ambiente em que esses
contratos operam é permeado por uma série
de riscos e incertezas que podem afetar
significativamente o seu desempenho e os
resultados pretendidos.

A andlise tradicional de atribuicdo dos
riscos tradicionais se dava sob a forma da
teoria das daleas, por meio da qual era
atribuido a Administracdo Publica os riscos
extraordinarios e ao particular os riscos
ordinarios.

Dentre os problemas da aplicagdo dessa
teoria, estava a dificuldade da diferenciagdo
entre riscos ordinarios e extraordinarios, que,
por vezes, gerava longas discussdes juridico-
legais sobre a natureza do risco. Além do que,
uma vez que o risco é consolidado ha a
tendéncia de vé-lo como um risco ordindrio,

em virtude do chamado “viés de
retrospectiva”.
Um segundo problema, igualmente

relevante na aplicacdo da teoria da alea, é a
desconexdo entre a capacidade de gestdao do
risco e a atribuicao de sua responsabilidade.
Quer dizer, se o critério de classificacao do
risco se da unicamente sob a Otica de sua
natureza ordindria/extraordindria, ignora-se
que um dos “fundamentos econdémicos da
alocacao de riscos (...) € gerar incentivos para
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que as partes se comportem de forma
eficiente” (GOMES, 2020), ou seja, ignora-se o
dever de atribuicdo do risco a parte que tem
capacidade de mitiga-lo.

Nesse sentido, a redacao do art. 103, §12
da Lei 14.133/2020 evitou esse segundo
problema, prevendo o dever do gestor de
atribuir o risco a parte que pode,
efetivamente, mitiga-lo.

E é nesse cenario que se insere a matriz de
risco em contratos administrativos, cuja
funcao é a identificacdo, avaliacdo e mitigacao
dos diversos riscos que podem surgir ao
longo da execu¢do contratual. Trata-se de
instrumento que visa proporcionar maior
previsibilidade e

processos

transpareéncia, controle

sobre oS contratualizados,
minimizando possiveis impactos negativos e
promovendo uma gestdo mais eficiente dos
recursos publicos.

Para compreender a importincia da
matriz de risco em contratos administrativos,
€ necessario considerar a natureza complexa
e multifacetada desses contratos.

Em contratos

primeiro lugar, os

administrativos frequentemente envolvem
projetos e atividades de grande porte e alto
custo, com prazos estendidos e multiplos
stakeholders envolvidos. Essa complexidade
intrinseca aumenta a probabilidade de
ocorréncia de riscos e a necessidade de uma
gestdo proativa.

Além disso, os contratos administrativos
estdo sujeitos a uma série de regulamentagoes
e normas especificas que visam garantir a
legalidade, a eficiéncia e a economicidade na
contratacdo publica. A Lei de Licitagbes e
(Lei n?
14.133/2021), por exemplo, estabelece os
principios e

Contratos Administrativos

procedimentos a serem

observados na celebracdo e execucao desses
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contratos, incluindo disposi¢des relacionadas
ao gerenciamento de riscos.
No ambito da

fundamental

matriz de risco, é
a identificacdo precoce dos
riscos potenciais associados ao objeto do
contrato, as condicdes de execuc¢do, ao
ambiente regulatério e a outros fatores
relevantes. Essa identificagdo pode ser
realizada por meio de andlises de cendrios,
consultas a especialistas, revisdes contratuais
e outras técnicas de avaliacao de riscos.

Uma vez identificados, os riscos devem ser
avaliados quanto a sua probabilidade de
ocorréncia e ao seu impacto potencial sobre o
partes

avaliagdo permite priorizar os riscos mais

contrato e as envolvidas. Essa
significativos e desenvolver estratégias de
mitigacdo adequadas, incluindo a alocagado de
responsabilidades, a definicdo de medidas
preventivas e a elaboracdo de planos de
contingéncia.

E importante ressaltar que os riscos em
contratos administrativos podem assumir
diversas formas, tais como atrasos na entrega
de bens ou na prestacdo de servigos, aumento
de custos, mudancas nas condi¢des de
mercado, instabilidade politica e juridica,
dentre outros3. Cada tipo de risco requer uma

abordagem especifica de gerenciamento,

3 E interessante destacar-se a diferenca entre o risco e o
descumprimento contratual. Risco é aquela situacdo nio
previsivel, e portanto involuntdria, enquanto o
descumprimento contratual é oriundo de uma atuagio
voluntaria da parte. Assim, uma determinada situacio pode
se enquadrar como risco ou como descumprimento, com
consequéncias diversas. Somente no descumprimento
contratual ha possibilidade de punicio do contratado
enquanto na consolidagdo do risco ha mera necessidade de
reequilibrio do contrato. Assim, por exemplo, a
impossibilidade de entrega do bem adquirido no prazo por
excesso de demanda pode ser um risco atribuivel ao
particular que arcara com seus custos. Por outro lado a mera
ndo entrega do produto por incapacidade da contratada é um
descumprimento contratual e passivel de punicdo, além da
atribuicdo dos custos a parte faltosa.
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adaptada as caracteristicas do contrato e as
necessidades das partes envolvidas.

Dito isso, um ponto relevante é que a lei
ndo exige a utilizacdo de matriz risco em
todos os contratos administrativo, limitando
sua obrigatoriedade a contratos com maior
relevancia ou complexidade tais como as
contrata¢des de grande vulto (art. 22, §4° da
Lei 14.133/2020) e as
integradas e semi-integradas (art. 22, §4¢ da
Lei 14.133/2020).

A escolha pela facultatividade da matriz de

contratacoes

risco é acertada. Isso porque a utilizacdo da

referida  cldusula  exige a  andlise

individualizada dos riscos do contrato,
devendo ser realizada caso a caso, com o
aprofundamento necessario. Dito de outro
modo, a utilizagdo indiscriminada do
instrumento tenderia a transforma-lo em
mera formalidade na contratacdo publica,
tornando-a padronizada e ineficiente para
subsidiar a analise de riscos do contrato.

Assim, nao se deve confundir a obrigacao
da analise de risco que deve ocorrer em todo
contrato administrativo (art. 18, inciso X da
Lei 14.133/2020) com a utilizacdo da matriz
de risco que deve ser utilizada em
contratacdes cuja a capacidade econdémica do
contrato seja capaz de suportar o custo extra
da construcdo da matriz.

Nos contratos em que for utilizada, a
matriz de risco do art. 62, inciso XXVII da Lei
14.133/2020

econdmico-financeiro

constitui 0 equilibrio

inicial do contrato.
Assim, os riscos encartados na matriz e que
venham a se consolidar ja sdo previamente
distribuidos (art. 22, §29, inciso [ da Lei
14.133/2020). Essa defini¢do prévia minimiza
eventuais

os custos de transacdo de

discussoes de reequilibrio contratual.
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E importante destacar que ha criticas a
ferramenta da matriz de risco, em especial
Nobrega (2024) defende que a Lei n.
14.133/2020 erigiu a matriz de riscos como a
ferramenta de gestdo de riscos contratuais e
como ancora para o reequilibrio contratual.
Todavia, a lei teria descurado da natureza nao
ergodica do contrato, de modo que o uso da
ferramenta tende a potencializar ineficiéncias
e criar problemas proprios maiores do que os
de desequilibrios dos contratos.

Em verdade, ao se incluir a perspectiva da
complexidade contratual e do fator tempo na
andlise, é possivel afirmar que os contratos
administrativos se enquadram naquilo que a
Analise Econdmica do Direito chama de
“contratos incompletos” (NOBREGA, 2010).

O contrato incompleto é “uma técnica de
decisdo presente no ato de gerir as relagdes
contratuais que se caracterizarem pelo grau
de complexidade e problema” (CAMINHA,
LIMA, 2014). Em suma, ante a complexidade
inerente das relagdes contratuais, torna-se
inviavel a previsdo a prioristica de toda e
qualquer situacdo-problema que possa surgir
durante sua execucao.

Nesse sentido, o contrato incompleto é um
modelo alternativo de administracdo de
riscos cuja decisao de sua alocacao é dada ex

post, com a criagdo de um clima de
cooperacgdo entre as partes.

Em que pese isso, nao ha
incompatibilidade entre a nocdo de

incompletude dos contratos e a previsdao de
matriz de riscos contratuais. Isso porque é
possivel identificar na matriz de risco, ao
menos, duas funcdes, para além da garantia
do equilibrio economico-financeiro do

contrato: a distributiva de riscos e a

interpretativa de incertezas.
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Pela primeira fung¢do, a matriz distribui os
riscos a parte com maior capacidade de
mitiga-lo, impondo-a o dever de arcar com os
custos de sua ocorréncia. Nesse cenario, ela
funciona como verdadeira clausula contratual
de previsiao de responsabilidades, com a
peculiaridade de impor deveres ndo
diretamente ligados a execuc¢do principal, mas
correlacionados com eventos futuros e
imprevisiveis. Algo similar ao que faz a
cldusula de boa-fé objetiva sob a Otica da
teoria geral dos contratos.

Pela segunda funcdo, a matriz serve como
modelo interpretativo do contrato como um
todo, pois a distribuicdo de riscos serve nao
s6 para eventuais discussdes sobre aditivos
em casos de riscos consolidados, mas de vetor
interpretativo para incertezas e riscos nao
previstos. Por exemplo, em uma matriz de
risco que atribua ao contratado o risco pela
pode-se

interpretar que a variagdo extraordinaria

variagdo  cambial  ordinaria,
corra por conta da Administracao Publica.

Em suma, a matriz de risco serve como
uma forma de reduzir os custos da
imprevisibilidade do contrato, mas nao para a
eliminar. Além disso, por se tratar de clausula
(art. 62, XXVII, da Lei
14.133/2020), a propria matriz de riscos
pode

pelas partes.

contratual

ser, justificadamente, reequilibrada

Uma segunda critica ordinaria a matriz de
riscos é a possivel incapacidade dos 6rgaos
publicos na sua confec¢do. Essa critica parece
pouco subsistente, pois a dificuldade inerente
na utilizacdo do instrumento denota mais
uma incapacidade subjetiva da Administracao
Publica do

ferramenta.

que uma inadequacdo da

De todo modo, o risco e a incerteza sao

condicoes inerentes aos contratos
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administrativos, especialmente em projetos
de longo prazo ou inovadores, nos quais as
condicdes e os requisitos podem evoluir ao
longo do tempo. Nesses casos, a flexibilidade
contratual e a capacidade de adaptagdao sao
essenciais para garantir a eficicia e a
sustentabilidade do contrato no longo prazo.

Nesse sentido, a matriz de risco em
contratos administrativos desempenha um
papel fundamental na promocdo de uma
gestdo eficiente e transparente dos recursos
publicos, mitigando os impactos negativos
dos riscos e incertezas e permitindo uma
melhor gestdao de longo prazo dos contratos
administrativos.

E preciso ter em mente que, ao adotar uma
abordagem sistemdatica e proativa de
gerenciamento de riscos, as organizagoes
governamentais podem  aumentar a
probabilidade de sucesso na execugdo de seus
projetos e na entrega de servigos publicos de
qualidade a populacgao.

E certo que a matriz de riscos ndo é a
panaceia que resolvera todos os problemas
das contratagdes publicas. Entretanto sua
utilizacdo permitira a reflexdo dos gestores
sobre as condig¢des de riscos e incertezas dos
fase de

contratos, aprofundando a

planejamento das licitagdes.

Conclusodes alcangadas:

Os contratos publicos sdao as ferramentas
dadas a Administragdo Publica para a tutela
dos interesses publicos constitucionais. Nesse
sentido, é inviavel se pensar em politicas
publicas adequadas, sem pensarmos em
contratacdes publicas adequadas.

Assim, a analise das contratagdes publicas
sdo elementos centrais no desenvolvimento
do modelo democratico nacional, em grande

parte porque é um componente estruturante
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da economia nacional e, por conseguinte, no

modelo  comportamental dos agentes
econdmicos. Buscou-se demonstrar que a
adequada gestdo publica pressupde um olhar
atento a gestdo de riscos e que contratos cada
vez mais complexos, exigem técnicas cada vez
mais complexas de manuten¢do de seu
equilibrio.

Nesse sentido, analisou-se o conceito de
risco e de incerteza, correlacionando-os com
preceitos  juridicos contratuais. Assim,
trabalhou-se sobre a teoria das aleas, bem
como as perspectivas e as potencialidades da
matriz de risco.

Ao fim, é de se notar que a realizacdo de
publicas depende do

controle e mitigacdo dos riscos inerentes aos

boas contratacoes
contratos administrativos, bem como do bom
desenvolvimento dos conhecimentos publicos
sobre o tema. De modo que o presente
trabalho abre possibilidades para novas
pesquisas de
suficiéncia e eficiéncia da matriz de risco

cunho empirico, sobre a
como condutor de gestdo de risco na
Administracao Publica brasileira.

De todo modo, se é verdade que ha um
verdadeiro avang¢o na Lei 14.133/2020 pelo
fato dela ter majorado a relevancia do tema
da mitigacao dos riscos. Além disso, conclui-
se que também a verdadeira modificacdo do
perfil de contratagdes publicas depende de
administrativa

atuagao pratica e de

incorporagao dos conceitos na lida diaria.
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