XXXI CONGRESSO NACIONAL DO
CONPEDI BRASILIA - DF

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

CARLOS ANDRE BIRNFELD

JOSE SERGIO SARAIVA



Copyright © 2024 Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduagdo em Direito

Todos os direitos reservados e protegidos. Nenhuma parte destes anais podera ser reproduzida ou
transmitida sejam quais forem os meios empregados sem prévia autorizagdo dos editores.

Diretoria - CONPEDI
Presidente - Profa. Dra. Samyra Haydée Dal Farra Naspolini - FMU - S&o Paulo
Diretor Executivo - Prof. Dr. Orides Mezzaroba - UFSC - Santa Catarina
Vice-presidente Norte - Prof. Dr. Jean Carlos Dias - Cesupa - Para
Vice-presidente Centro-Oeste - Prof. Dr. José Querino Tavares Neto - UFG - Goiéas
Vice-presidente Sul - Prof. Dr. Leonel Severo Rocha - Unisinos - Rio Grande do Sul
Vice-presidente Sudeste - Profa. Dra. Rosangela Lunardelli Cavallazzi - UFRJ/PUCRIo - Rio de Janeiro
Vice-presidente Nordeste - Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - UNICAP - Pernambuco

Representante Discente: Prof. Dr. Abner da Silva Jaques - UPM/UNIGRAN - Mato Grosso do Sul

Conselho Fiscal:

Prof. Dr. José Filomeno de Moraes Filho - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Caio Augusto Souza Lara - SKEMA/ESDHC/UFMG - Minas Gerais
Prof. Dr. Valter Moura do Carmo - UFERSA - Rio Grande do Norte

Prof. Dr. Fernando Passos - UNIARA - Sdo Paulo

Prof. Dr. Edinilson Donisete Machado - UNIVEM/UENP - Sdo Paulo
Secretarias

Relagdes Institucionais:

Prof. Dra. Claudia Maria Barbosa - PUCPR - Parana

Prof. Dr. Heron José de Santana Gordilho - UFBA - Bahia

Profa. Dra. Daniela Marques de Moraes - UNB - Distrito Federal
Comunicacao:

Prof. Dr. Robison Tramontina - UNOESC - Santa Catarina

Prof. Dr. Liton Lanes Pilau Sobrinho - UPF/Univali - Rio Grande do Sul
Prof. Dr. Lucas Gongalves da Silva - UFS - Sergipe

Relacdes Internacionais para o Continente Americano:

Prof. Dr. Jer6bnimo Siqueira Tybusch - UFSM - Rio Grande do sul

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Felipe Chiarello de Souza Pinto - UPM - Sdo Paulo

RelagBes Internacionais para os demais Continentes:

Profa. Dra. Gina Vidal Marcilio Pompeu - UNIFOR - Ceara

Profa. Dra. Sandra Regina Martini - UNIRITTER / UFRGS - Rio Grande do Sul
Profa. Dra. Maria Claudia da Silva Antunes de Souza - UNIVALI - Santa Catarina
Eventos:

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa Lannes - FDF - Sdo Paulo

Profa. Dra. Norma Sueli Padilha - UFSC - Santa Catarina

Prof. Dr. Juraci Mour&o Lopes Filho - UNICHRISTUS - Ceara

Membro Nato - Presidéncia anterior Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - UNICAP - Pernambuco

D597

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA | [Recurso eletrdnico on-line] organizacdo CONPEDI
Coordenadores: Carlos André Birnfeld, José Sérgio Saraiva — Florian6polis: CONPEDI, 2024.
Inclui bibliografia
ISBN: 978-65-5274-034-2

Modo de acesso: www.conpedi.org.br em publicacdes _
Tema: Salde: UM OLHAR A PARTIR DA INOVACAO E DAS NOVAS TECNOLOGIAS

1. Direito — Estudo e ensino (Pés-graduacéo) — Encontros Nacionais. 2. Direito administrativo. 3. Gestdo publica.
XXX Congresso Nacional do CONPEDI Brasilia - DF (3: 2024 : Floriandpolis, Brasil).
CDhU: 34

Conselho Nacional de Pesquisa
e Pds-Graduacgédo em Direito Floriandpolis
Santa Catarina — Brasil
www.conpedi.org.br


http://www.conpedi.org.br/
http://www.conpedi.org.br/

XXXI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA | teve seus
trabal hos apresentados na tarde do dia 27 de novembro de 2024, durante o XXX| Congresso
Nacional do CONPEDI, realizado nos dias 27, 28 e 29 de novembro de 2024, na cidade de
Brasilia/DF, tendo como tema "UM OLHAR A PARTIR DA INOVACAO E DAS NOVAS
TECNOLOGIAS'.

As apresentacdes foram divididas em quatro blocos de exposi¢oes, sendo que, em cada um
dos mesmos, houve, pelos autores presentes, a exposi¢ao dos respectivos artigos aprovados,
em sequéncia, sendo, ao final de cada bloco, aberto espago para o respectivo debate.

Segue abaixo a descricdo dos artigos apresentados, ressalvando-se que ndo fazem parte dos
Anais do evento aqueles artigos direcionados diretamente a revista DIREITO
ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA , do CONPEDI, em funco de sua selecéo
especia para publicagcdo na mesma:

O artigo O PAPEL DO DIREITO NO PLANEJAMENTO E CONTROLE DE POLITICAS
PUBLICAS — REFLEXOES EM CONEXAO COM O “NOVO INSTITUCIONALISMO”,
de autoria de Fernando Alves Gomes , Amanda Silva Madureira e Maria José Carvalho de
Sousa Milhomem, tem como objetivo introduzir adequadamente a reflexdo juridica no
ambiente maior do pensamento sobre as politicas publicas, e de trazer este para dentro da
ciéncia do direito. Tal tarefa residiu na escolha de um referencia tedrico que articulasse
diretamente a categoria das regras formais com as demais variaveis envolvidas no chamado
“ciclo de producdo das politicas publicas’. Afirma que a complexa trama de relagdes entre
Estado e politicas publicas, tratada preci puamente na ciéncia politica, mas também em outros
tantos departamentos das ciéncias sociais aplicadas e humanas, por incrivel que possa
parecer, é ainda amplamente ignorada pelo direito — tanto no sentido de ndo receber a atencéo
devida, quanto no de ndo ser pouco ou mal conhecida e informada. Utiliza, assim, a
concepcao “neoinstitucionalista’, corrente de estudo de politicas no &mbito da ciéncia
politica que assumiu uma posi¢cdo dominante na literatura a partir da década de 1980,
exatamente por conta da importancia que ele confere ao Estado e suas institui¢es. O artigo
faz uso de método dedutivo com procedimento de pesqguisa bibliogréfico e documental.



O artigp A RESPONSABILIZACAO DO GESTOR PUBLICO PELO ERRO
ADMINISTRATIVO E O PRINCIPIO DA EFICIENCIA, A LUZ DO ART. 28 DA LINDB,
de autoria de Kadrine Saneila Gomes Mendes Moreira, analisa 0 erro administrativo no
ambito do Direito Administrativo brasileiro, enfatizando a sua relevancia e os efeitos para a
responsabilizacdo dos administradores publicos. A andlise parte da ideia de que o erro é
inerente a conduta humana, o que deve ser considerado nas decisdes administrativas. Ressalta
gue apesar de o erro administrativo ainda ndo receber a atencdo merecida pela legislacéo e
literatura administrativista patria, compreendé-lo € essencial para garantir a eficiéncia e o
aperfeicoamento da Administracdo Publica. O artigo discute a insuficiéncia de critérios
subjetivos como o "administrador médio" para a definicdo de erro grosseiro, propondo o
estabelecimento de critérios mais objetivos que considerem as circunstancias e a
complexidade postas a mesa dos gestores publicos na tomada de suas decisdes. Além do que
conclui que a toleréncia ao erro administrativo ndo afasta a responsabilidade de maus
administradores, mas garante seguranca juridica ao agente publico que busca inovar e
experimentar, promovendo a eficiéncia da gestdo publica e a consecucdo dos interesses
publicos que devem ser realizados pelo Estado. O estudo utiliza 0 método de pesquisa
dedutivo, de cunho exploratério, mediante a revisdo bibliogréfica e legislativa para alcancar a
finalidade proposta.

O artigo CAPACIDADE DOS MUNICIPIOS EM INOVACAO. UMA VISAO SOBRE O
PAPEL DAS COMPRAS PUBLICAS E DO FEDERALISMO COOPERATIVO NO
FOMENTO DA INOVACAO E DA TRANSFORMACAO DIGITAL, de autoria de Helder
De Araljo Barros explora o papel da inovacdo e da transformacéo digital como partes
essenciais para o desenvolvimento da capacidade dos Municipios em cumprir as politicas
publicas e prestagbes sociais no ambito de sua competéncia constitucional, sob o olhar do
papel das compras publicas e do federalismo cooperativo e colaborativo. A inovacéo foi
retratada como vetor essencial para o desenvolvimento municipal bem como fundamental
caminho para impedir a sua incapacitacdo e obsolescéncia de suas funcfes constitucionais,
com atencdo direcionada ao papel dos Municipios como prestadores diretos de politicas
publicas, dada a sua proximidade com a populacéo. Destaca que 0 ordenamento juridico
concretizou a importancia da inovacdo nas atividades publicas, como visto na Lei de
Inovacdo, na Lei do Governo Digital e na Lei de Licitacdo e Contratos Administrativos. A
partir de uma andlise dedutiva e qualitativa, com o uso de pesquisa bibliogréfica e exposicéo
de modelos atuai s praticados no Brasil, concluiu-se pela utilizaggo do marco legal de ciéncia,
tecnologia e inovacdo de forma cooperativa e solidaria, desenvolvendo-se as capacidades
municipais de forma integrada, compartilhada e com a utilizagcdo de ampla capacitacdo, em
um pacto federativo colaborativo.



O artigp COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA
FISCALIZAR OPERACOES NO MERCADO DE CAPITAIS: E NECESSARIO INICIAR
UM PROCESSO DE “SELF RESTRAINT” DE CONTAS?, de autoria de Louise Dias
Portes, resgata que o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) tem aumentado de forma crescente
seu rol de competéncias. Esse cenario tem provocado uma série de criticas a atuagdo do TCU,
tendo a doutrina cunhado a expressao “ ativismo de contas’ pararetratar o comportamento do
Tribunal. Ao longo dos ultimos anos, tem sido possivel observar uma crescente atuacdo do
TCU na fiscalizac8o de operacGes no mercado de capitais realizadas por empresas estatais,
adentrando em aspectos como valores de participacdes societérias, dindmica e riscos
inerentes a esse mercado, o que foge da sua expertise técnica. 1sso, somado ao fato de que
esse mercado € regulado por outras entidades, fundamentou a proposta do Ministro
Presidente do TCU, Bruno Dantas, de criacdo de um grupo de trabalho para encontrar a
melhor forma de atuacdo do TCU em casos que envolvam operacdes no mercado de capitais.
O presente artigo buscou examinar a competéncia do TCU para fiscalizar operagbes no
mercado de capitais. O problema de pesqguisa definido foi avaliar qual deve ser o alcance da
competéncia fiscalizatoria do TCU nessas operacfes e se € hecessario iniciar um processo de
“self restraint” de contas. A partir da revisao bibliogréfica aplicada ao estudo de caso, 0
trabalho concluiu que o TCU deve realizar um constante exercicio de autocontencdo para
focar em um controle de segunda ordem, respeitando a competéncia das entidades
reguladoras do mercado e, quando necessario, emitir recomendaces em prol da melhoria
estrutural do processo de governanca tanto das empresas estatais fiscalizadas quanto das
agéncias reguladoras.

O artigo CRITICA AO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO
SOBRE O PARTICULAR A PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de
autoria de Caio Cezar Maia de Oliveira, propde uma reflexdo sobre o principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular na seara dos contratos administrativos a
partir da andlise econémica do direito. Parte das definicbes mais importantes da analise
econdmica do direito, dos argumentos dessa disciplina acerca da relacdo entre direito e
desenvolvimento econébmico nacional. Passa pela tradicional dicotomia no Direito

Administrativo entre interesse publico primério e interesse publico secundario para depois
fazer a critica do principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Ressalta
gue apesar de consistentemente criticado do ponto de vista dogmético, o principio ainda ndo
foi objeto de andlise mais acurada tendo em vista os resultados que produz na area das
contratagfes publicas, tendo em vista as posturas que a sua aplicacéo estimula e desestimula
por parte de agentes publicos e privados. O artigo realiza analise critica desse principio por
meio de revisdo bibliogréfica da andlise econémica do direito e do Direito Administrativo,
seguida de andlise empirico-qualitativa de precedentes dos tribunais superiores acerca de dois



eventos recentes de quebra de contratos de concessdo de servicos publicos por inciativa da
Unido. Conclui que a quebra de contratos por iniciativa do Poder Publico fomenta posturas
disfuncionais por parte de antes publicos e privados. Notadamente quando chancelada pelo
Poder Judiciario.

O artigo REVISITANDO O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO:
UMA ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
SOBRE A OCUPACAO DE IMOVEIS PUBLICOS A LUZ DA PONDERACAO DE
ROBERT ALEXY, de autoria de Georgiano Rodrigues Magahaes Neto e Marcia Haydée
Porto de Carvalho, examina o Enunciado 619 da Simula de Jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica (STJ) e se propde a apresentar uma releitura do conceito de interesse
publico a partir da constitucionalizacdo do Direito Administrativo. O debate centra-se na
necessidade de equilibrar o principio da supremacia do interesse publico com a protegdo dos
direitos fundamentais, valendo-se, para tanto, da ponderacdo de principios desenvolvida por
Robert Alexy. Os litigios envolvendo a ocupacdo de éreas publicas por particulares
costumam revelar uma complexidade impar, a exigir o confronto entre a necessidade de
protecdo do patrimbnio publico e a imprescindibilidade de realizagdo, na maior medida
possivel, dos principios da dignidade da pessoa humana e da funcdo socia da propriedade,
sem olvidar do dever estatal de promover o bem de todos, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e assegurar aos cidaddos uma moradia.

O artigo DA POSSIBILIDADE DE ARBITRAGEM EM DESAPROPRIACAO: POLITICA
PUBLICA DE DEFESA NO CASO AVIBRAS S/A, de autoria de Simone Cristine Aratjjo
Lopes e Ana Maria Lima Maciel Marques Gontijo, busca visa analisar o Projeto de Lei n.
2957, de 18 de julho de 2024, apresentado pelo Deputado Federal Guilherme Boulos, que
propde a desapropriacdo por utilidade publica da sociedade anénima de capital fechado
AVIBRAS Industria Aeroespacial S/A. Trata-se de instituto juridico do Direito
Administrativo, que abarca também aspetos da intervencdo estatal no dominio econdmico
proprio da chamada Constituicdo Econémica, especialmente quando destinada a cumprir
importante papel no tocante a politica publica de defesa. Em vista do processo de
recuperacao judicial a que a mencionada sociedade empresaria esta submetida, atual mente,
dedica-se, também, a analisar a possibilidade de resolucdo de eventual conflito em processo
administrativo de desapropriacéo via arbitragem e suas peculiaridades em vista da eleicéo de
modelo de resolucdo de conflitos por meio do exercicio da fungdo jurisdicional arbitral. O
artigo aponta alguns problemas que possam vir a ser enfrentados e possiveis alternativas para
cumprimento dos principios do interesse publico e da preservacdo da empresa, ambas com
fundamento constitucional.



O artigo GESTAO E FISCALIZACAO NA EXECUCAO DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO, de autoria de Fernanda Maria Afonso Carneiro e Francisco Dimas
Araljo Cisne Filho, ressalta inicialmente que o contrato administrativo ndo estabelece
relacdes equilibradas entre as partes, pois garante prerrogativas exclusivas a Administracéo
Publica. Uma vez formalizado o contrato administrativo, 0s proximos passos sdo a gestéo e
fiscalizacdo da sua execucdo que resulta em diferentes procedimentos, para 0s quais é
requerida a atuacdo de fiscais e gestores contratuais, conforme regulamentado pela Lei n°
14.133/2021. Destaca que a atual legislagdo infraconstitucional inova em relacdo a
fiscalizacdo do contrato administrativo, porque torna mais clara a responsabilidade
fiscalizadora, além de estabelecer a obrigatoriedade da capacitacéo do fiscal de contrato e
promover mudangas rel acionadas a aplicacéo de sangdes. Neste contexto, a pesguisa buscou
avaliar os pontos criticos observados durante a execucdo dos contratos e analisar 0s
procedimentos inerentes a fiscalizacdo do cumprimento do contrato administrativo. O artigo
constitui-se em investigacdo descritiva a partir de um estudo da legislagdo pertinente e de
uma revisao bibliogréfica. O estudo permitiu observar que a fiscalizacdo do contrato
administrativo envolve deveres e exigéncias, tanto explicitas quanto implicitas, levando a
obrigatoriedade dos fiscais estarem devidamente preparados, treinados e dispostos a manter
um controle continuo dos contratos supervisionados.

O artigo O PROTAGONISMO DA INTEGRIDADE NO GERENCIAMENTO DE CRISES
NO PODER PUBLICO: LIDERANCA ESTRATEGICA PARA EFICACIA DA
CAPACIDADE DE RESPOSTA, de autoria de Bruno saadi carvalho e Clara Maria
Cavalcante Brum de Oliveira, busca analisa, ha perspectiva académica e organizacional, a
problematizacéo acerca do papel da area de integridade publica no @mbito do Poder Pablico,
com a possibilidade de um desenho institucional de relevancia, por meio do protagonismo de
sua lideranca institucional enquanto area independente e estruturada, capaz de coordenar
esforcos para responder de forma sistémica e efetiva quando da materializagdo dos riscos de
integridade. A andlise estd estruturada em introducdo, na qual ha apresentacdo da
problematizacdo sobre as areas de integridade publica a partir do recorte temético do
gerenciamento de crises; desenvolvimento, intitulado como “o protagonismo dos érgdos de
integridade no gerenciamento de crises no Poder publico” tomando como ponto de partida a
ressignificacdo do conceito de crise, a andlise sobre o gerenciamento de riscos de integridade
e 0 papel de articulador técnico das areas de Integridade na resposta aos desafios. Na Ultima
parte, investiga sobre a existéncia de um protocolo minimo de gerenciamento de crises
decorrentes da materializacdo de riscos de integridade. Nas consideractes finais, pugna pelo
reconhecimento de um novo desenho institucional de integridade como um interesse sob a
otica da sociedade.



O artigop A UTILIZACAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO NA EXECUCAO DE

POLITICAS PUBLICAS: EFETIVACAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS, de autoria de
Erica Antonia Bianco de Soto Inoue, explora o papel do orcamento impositivo na execucao
de politicas publicas como um mecanismo essencial para a efetivacdo de direitos

fundamentais no Brasil. Justifica-se a pesguisa por sua analise conceitual do or¢amento
impositivo e das politicas publicas, discutindo-se as implicacfes legais e préticas da
obrigatoriedade de execucdo das despesas publicas aprovadas pelo Legislativo em tempos de
graves crises de vulnerabilidade social. O texto aborda, enquanto objetivo, como essa
obrigatoriedade contribui para a reducdo das desigualdades e para a promocao da justica
social, assegurando que os direitos fundamentais sejam efetivamente garantidos por meio de
acOes governamentais concretas. Com base no método de pesquisa por revisdo daliteratura e
na andlise de casos, 0 artigo argumenta que o orcamento impositivo é uma ferramenta
poderosa para transformar as politicas publicas em acfes efetivas, reduzindo a disténcia entre
alegidacdo e sua aplicacao prética. Conclui-se que aimplementacdo adequada do or¢camento
impositivo é crucial para que as politicas publicas sejam mais do que promessas, mas sim
instrumentos de mudanca real que beneficiem diretamente a sociedade.

O artigo GOVERNANCA E INOVACAO: DESAFIOS E OPORTUNIDADES DO

PROJETO PILOTO DA DIRETORIA DOS EXECUTIVOS FISCAIS DE 1° GRAU DO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE PERNAMBUCO, de autoria de Michelle
Oliveira Chagas Silva, Cristiane Soares de Brito e Luiza Figueiredo, analisa o Projeto Piloto
da Diretoria dos Executivos Fiscais de 1° Grau do Tribunal de Justica de Pernambuco
(TJIPE), implementado para enfrentar a alta demanda processual no ambito das acdes de
execucdes fiscais. O estudo aborda o projeto sob as perspectivas da governanca judicial,
inovacdo e design organizacional, explorando como esses elementos foram integrados para
melhorar a eficiéncia e celeridade na tramitacdo dos processos. A pesquisa € de natureza
descritiva, com abordagem bibliografica e documental, e também inclui a coleta de dados e
informacdes no TJPE, realizada por meio de uma entrevista com a juiza gestora do projeto
piloto. Os resultados indicam uma significativa reducéo do acervo processual, bem como
mel horias na produtividade e na qualidade dos servicos prestados. Ademais, o estudo aborda
as oportunidades os desafios enfrentados durante a implementacdo, especialmente no que
tange a mudanca cultural e a necessidade de adaptacéo dos servidores a novos métodos de
trabalho. Conclui-se que o projeto oferece um modelo replicavel para outros tribunais,

contribuindo para o aperfeicoamento da prestacéo jurisdicional.

O artigo O COMPLIANCE ANTICORRUPCAO BRASILEIRO: UMA PERSPECTIVA A
PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de autoria de José Sim&o Carvalho
Goncalves Janior , Homero Lamardo Neto e Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de



Brito, examina a eficicia do compliance anticorrupcdo no Brasil através da Andlise
Econbmica do Direito, fundamentado na obra de Gary Becker. Analisa a Lei Anticorrupgdo
(Lei 12.846/2013), sua origem, influéncias internacionais, e o impacto de seu enforcement
nas praticas empresariais. A metodologia combinou Andlise Econdmica Positiva e
Normativa, com base em pesquisas bibliograficas e dados empiricos da Transparéncia
Internacional — Brasil e Quaest. Apesar da alta aprovacdo da lei entre os profissionais de
compliance, a pesquisa revela uma imaturidade nos sistemas de integridade das empresas e
um enfraquecimento do enforcement nos Ultimos anos. A Teoria do prémio Nobel, Gary
Becker, sugere gue a eficacia das politicas anticorrupcdo depende da probabilidade de
deteccdo e da severidade das punicdes. Destaca que problemas como a falta de autonomia
para profissionais de compliance e a ameaca de retrocessos legislativos sdo destacados.
PropGe maior especificidade na competéncia para julgamento, treinamento das equipes,
orientagbes claras sobre a dosimetria das penas e padrdes minimos obrigatérios para
programas de compliance. Conclui que um enforcement robusto e eficaz, aliado a incentivos
positivos, é essencia parafortalecer o compliance anticorrupgdo no Brasil.

O artigp O CONTEUDO JURIDICO DO PRINCIPIO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA, ENTRE A IMANENCIA E TRANSCENDENCIA., de autoria de
Vladia Pompeu Silva e Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, destaca inicialmente que a
moralidade administrativa surgiu na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
que a cita em dois dispositivos (artigo 50, inciso LXXIII e no artigo 37, caput). A luz do
guadro "A Escola de Atenas' de Rafael Sanzio, o artigo faz uma analise do principio da
moralidade com o objetivo de verificar a existéncia real de seu conteido juridico. Observa
gue, de um modo mais objetivo, a transcendéncia contida em Platdo, representado apontando
para 0 céu ilustraria um mundo moral desejavel, com leis permanentes, recorrentes e
universais e que a imanéncia contida nas maos de Aristételes, destacado na obra entre o
horizonte e o plano do solo, ilustraria um modo fético, cuja moral seria relativa, justamente
porque dependente de quem quer que fixe regras que a contemple. Assim, retrata o principio
entre as suas facetas: imanente e transcendente. Para tanto, trata do conceito de moralidade a
partir de sua previsdo constitucional e de uma breve digressao sobre os conceitos de direito e
moral, a luz do que nos ensinam alguns filésofos do direito. A seguir, analisa os contornos
dados pela Le n. 8.429, de 1992, e pelaLe n. 8.117, de 1990, com o fim de verificar se a
moralidade administrativa possui contetido juridico claro nos dias de hoje. Utilizando o
método dedutivo e realizando uma pesquisa tedrica, qualitativa e descrita, conclui que
permanece a indefinicdo normativa quanto ao contetdo juridico do principio da moralidade
administrativa, o que tem como grande (e grave) consequéncia a desuniformidade de
entendimento na sua aplicacéo concreta.



O artigp O FENOMENO “APAGAO DAS CANETAS’: UMA ANALISE SOB A
PERSPECTIVA DA NOVA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA , de autoria de
AnaBeatriz de Sousa Gomes Guarnieri, busca visa analisar areformadaLe de Improbidade
Administrativa, a partir do fenébmeno denominado “ apagdo das canetas’. Paraisso, utilizando
a pesquisa bibliogréfica e analise de dados estatisticos o0 artigo inicia sua explanacdo a partir
das nocgbes de improbidade e de moralidade, apds realiza uma evolucéo histérica das
legislacbes que versam sobre a improbidade administrativa, buscando demonstrar como ao
longo do tempo houve um aumento do punitivismo de agentes publicos no Brasil, bem como,
esse aumento repercute negativamente no desempenho desses agentes e geram danos atoda a
coletividade. Desse modo, 0 artigo tem como intuito analisar 0 impacto e repercussio da
alteracdo legidativa na dindmica da administracéo publica, elucidando como suas inovacbes
possuem um potencial transformador quanto a problematica apresentada, demonstrando que
essa sistemética pode equilibrar as politicas de combate a corrupcao, o respeito as garantias
dos gestores e a efetiva prestaco de servigos a coletividade, oportunizando aos gestores
publicos um espaco de criatividade a solucdes inovadoras na gestdo publica, sem o receio de
haver uma responsabilizacéo futura indesejada.

O artigo A INEXPRESSIVIDADE DO ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL COMO
UM PROBLEMA COMPLEXO A LUZ DO PENSAMENTO SISTEMICO, de autoria de
Andrea Marcia Vieira de Almeida, destaca inicialmente que a auséncia de acordos ou a
diminuta quantidade de acordos firmados no ambito da improbidade administrativa € uma
realidade que se contrapde a atual tendéncia de prestigio e incentivo a solugdo negociada dos
conflitos juridicos. O artigo busca identificar possiveis causas da inexpressividade do acordo
de ndo persecucdo civel (ANPC), apesar da sua previsdo legal desde 2019, analisando-a
como um problema complexo, a luz do pensamento sistémico e sugere alguns pontos de
alavancagem na construcdo de uma solucdo eficaz em longo prazo. A metodologia utilizada é
a pesqguisa bibliografica, documental e explicativa, adotando como referéncia principios do
pensamento sistémico, teoria do iceberg, aém do levantamento de dados sobre a
inoperabilidade do instituto. O estudo confirma, a luz da pesquisa bibliografica e dos
pressupostos tedrico-metodol 6gicos utilizados, uma indisposicdo para a solugdo consensual
em demandas de improbidade administrativa. Ao final, sugere o uso de estratégias
especificas para estimular umamaior utilizaco do acordo de ndo persecucdo civel (ANPC).

O artigp O ASPECTO INSTRUMENTAL DO PRINCIPIO DA MOTIVACAO
ADMINISTRATIVA EM SEDE DE PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

DISCIPLINARES: TRANSPARENCIA E CONTROLE, de autoria de William Paiva
Marqgues Junior, destaca inicialmente que a juridicidade e a consequente aplicacdo do
principio da motivacdo administrativa sdo firmes ao estabelecer como legitima a



possibilidade de revisdo de sancdes disciplinares, com o escopo de garantia do aspecto
instrumental do principio da motivacdo administrativa em sede de processos administrativos
disciplinares. Ressalta que a motivacdo nas decisdes de processos administrativos permite a
verificacdo da legalidade do ato, com indicacdo dos fatos e fundamentos juridicos,

principalmente pelo fato de que o processo se refere a aplicacdo de pena em Processo
Administrativo Disciplinar. Assim, o artigo objetiva analisar em que medida a motivacdo
administrativa reverbera em uma decisdo que venha a ser validada por um juizo de controle
principioldgico na aplicacdo de sangdes. Utiliza, como metodologia, de pesquisa do tipo
bibliogréfica por meio da andlise de livros, artigos juridicos, documentos internacionais, da
legislacdo e da jurisprudéncia. A pesquisa € pura, de natureza qualitativa e quantitativa, com
finalidade descritiva e exploratéria. Conclui que a motivagdo clara, congruente, tempestiva e
legitima em processos administrativos disciplinares € instrumento de higidez, garantia,

transparéncia e controle, quer pelaviaadministrativaou judicial.

O artigp CONTRATO ADMINISTRATIVO: O REEQUILIBRIO NA REFORMA
TRIBUTARIA (EMENDA CONSTITUCIONAL 132/23 E PROJETO DE LEI
COMPLEMENTAR 68/24), de autoria de Francisco Bertino Bezerra de Carvalho, tem por
objeto o reequilibrio econémico e financeiro do contrato administrativo previsto no PL 68/24
(Capitulo 1V do Titulo VIII do Livro I) que regulamenta a reforma tributéria da Emenda
Constitucional 132/23. Ou sgja, a disciplina dos efetivos impactos da reforma tributaria sobre
a contratacd@o publica. O art. 21 da EC 132/2023 permitiu a legislacdo complementar dispor
sobre a recomposicdo dos contratos afetados pela reforma. Destaca que o PL propbe
requisitos e procedimentos especificos para os pleitos de revisdo econémica e financeira dos
contratos administrativos afetados pela alteracdo da carga tributaria pela reforma tributaria.
Ressalta que a escassez de bibliografia sobre o tema, sua importancia nos ambitos publico e
privado, inclusive por seus reflexos em relacGes contratuais de longo prazo - em vigor e
futuras - recomenda uma abordagem voltada a contribuir para a compreensdo do conteido e
do alcance das prescricfes. Assim, o estudo analisa o PL 68/24, justificada pela relevancia e
atualidade do tema, ampliada pela imprescindibilidade de serem adotadas medidas
preventivas pela Administracdo Publica. A metodologia utilizada € interpretacdo juridica do
texto normativo e a pesquisa bibliogréfica com reflexdo critica. O percurso cientifico
consistiu na confrontacéo do projeto de lei com o ordenamento a luz de textos doutrindrios
articulados servindo de embasamento tedrico. Em conclusdo apresenta fundamentos para
defesa da necessidade dos 6rgéos publicos anteciparem seus estudos e agdes para fazer frente
ao enorme desafio que se avizinha.

O artigo OS PRESENTES RECEBIDOS PELA PRESIDENCIA DA REPUBLICA E A
(DES)NECESSIDADE DE INCOPORACAO AO PATRIMONIO DA UNIAO, de autoria de



Giovani da Silva Corralo e Luca Rossato Laimer, tem como objetivo o estudo, no ambito do
direito publico, relativo a situacdo juridica dos presentes recebidos pelos presidentes da
Republica provenientes das relacdes diplomaticas e a possivel necessidade de sua
incorporacdo ao patrimdnio publico. A relevancia deste tema € acentuada pela controvérsia
gue persiste ha quase uma década sobre a incorporacéo desses presentes ao patrimonio
privado dos presidentes, o0 que tem sido amplamente debatido na midia nacional. Para tanto
utiliza o método hipotético-dedutivo, com a respectiva revisdo bibliografica para o
desenvolvimento da pesquisa. No primeiro capitulo, analisa o regime juridico de direito
publico, abordando a Lei 8.394/1991, que trata da preservacdo, organizacao e protecdo dos
acervos documentais privados dos presidentes. No segundo capitulo examina o Decreto 4.344
/2002 e 0 Acdérdao 2255/2016 do Tribunal de Contas da Unido. A redacdo reflete sobre os
limites da atuacdo presidencial, especialmente no que tange aos presentes recebidos durante o
exercicio do cargo, reflexdo esta que se faz crucial para o fortalecimento do Estado
Democratico de Direito. Por fim, conclui que os presentes recebidos pelos presidentes da
Republica devem ser incorporados ao patrimdnio da Unido, com excecdo daqueles de
natureza personalissima ou de consumo direto, desde que de valor médico.

Apo6s mais aproximadamente trés horas de apresentacdes e debates proficuos, foram
encerrados os trabalhos do grupo, com congratul acbes reciprocas.

Carlos André Birnfeld

Universidade Federal do Rio Grande - FURG

José Sérgio Saraiva

Faculdade de Direito de Franca



CONTRATO ADMINISTRATIVO: O REEQUILIBRIO NA REFORMA
TRIBUTARIA (EMENDA CONSTITUCIONAL 132/23 E PROJETO DE LEI
COMPLEMENTAR 68/24)

ADMINISTRATIVE CONTRACT: THE REBALANCING IN THE TAX REFORM
(CONSTITUTIONAL AMENDMENT 132/23 AND COMPLEMENTARY LAW
PROJECT COMPLEMENTARY BILL 68/24)

Francisco Bertino Bezerrade Carvalho 1

Resumo

O reequilibrio econdmico e financeiro do contrato administrativo previsto no PL 68/24
(Capitulo 1V do Titulo VIII do Livro |) que regulamenta a reforma tributéria da Emenda
Constitucional 132/23 € o objeto do artigo, ou seja, a disciplina dos efetivos impactos da
reforma tributéria sobre a contratagdo publica. O art. 21 da EC 132/2023 permitiu a
legislagdo complementar dispor sobre a recomposi¢ao dos contratos afetados pela reforma. O
PL propde requisitos e procedimentos especificos para os pleitos de revisdo econdbmica e
financeira dos contratos administrativos afetados pela ateracdo da carga tributéria pela
reforma tributéria. A escassez de bibliografia sobre o tema, sua importancia nos ambitos
publico e privado, inclusive por seus reflexos em relagdes contratuais de longo prazo - em
vigor e futuras - recomenda uma abordagem voltada a contribuir para a compreensdo do
conteddo e do alcance das prescri¢fes. A ideia do estudo é analisar o PL 68/24, justificada
pela relevancia e atualidade do tema, ampliada pela imprescindibilidade de serem adotadas
medidas preventivas pela Administracdo Publica. A metodologia utilizada foi ainterpretacéo
juridica do texto normativo e a pesquisa bibliogréafica com reflexdo critica. O percurso
cientifico consistiu na confrontacdo do projeto de lei com o ordenamento a luz de textos
doutrinarios articulados servindo de embasamento tedrico. Em conclusdo foram apresentados
fundamentos para defesa da necessidade dos 6rgéos publicos anteciparem seus estudos e
acOes parafazer frente ao enorme desafio que se avizinha.

Palavras-chave: Contrato administrativo, Reequilibrio econémico e financeiro do contrato,
Reforma tributaria, Emenda constitucional 132/23, Projeto de lei complementar 68/24

Abstract/Resumen/Résumé

The economic and financial rebalancing of the administrative contract provided for in Bill 68
/24 (Chapter IV of Title VIII of Book I) that regulates the tax reform of Constitutional
Amendment 132/23 is the subject of the article, that is, the discipline of the effective impacts
of the tax reform on public contractc. Art. 21 of Constitutional Amendment 132/2023
allowed complementary legislation to provide for the recomposition of contracts affected by

1 P6s-doutorando em Direito Econdmico, Financeiro e Tributério (USP), Doutor em Direito Piblico (UFBA),
Mestre em Direito Econdmico (UFBA), Professor de Processo Civil (UFBA), Procurador do Municipio,
Advogado.
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and financial review of administrative contracts affected by the change in the tax burden due
to the tax reform. The scarcity of bibliography on the subject, itsimportance in the public and
private spheres, including its impact on long-term contractual relationships - in force and in
the future - recommends an approach aimed at contributing to the understanding of the
content and scope of the provisions. The idea of the study is to analyze the PL 68/24,
justified by the relevance and current nature of the subject, amplified by the essential need
for preventive measures to be adopted by the Public Administration. The methodology used
was the legal interpretation of the normative text and bibliographical research with critical
reflection. The scientific approach consisted of comparing the bill with the legal system in
light of articulated doctrinal texts serving as a theoretical basis. In conclusion, grounds were
presented to defend the need for public bodies to anticipate their studies and actions to face
the enormous and near challenge.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative contract, Economic and financial
rebalancing of the contract, Tax reform, Constitutional amendment 132/23, Complementary
law project 68/24
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1. INTRODUCAO

O artigo recorta no tema contrato administrativo o tdpico do equilibrio
econdomico e financeiro, inserido nos debates sobre a reforma tributaria da Emenda
Constitucional 132/23, abordando criticas propositivas € comentarios ao capitulo no
Projeto de Lei 68/24 dedicado especificamente a tratar a recomposi¢do econdmica e
financeira dos contratos administrativos afetados pela reforma tributéria.

O art. 21 da EC 132/23? estabeleceu a possibilidade da legislagdo complementar
dispor sobre ajustes objetivando a recomposi¢cdo econdmica e financeira dos contratos
administrativos pactuados antes e durante a reforma tributaria. O Capitulo IV do Titulo
VIII do Livro I do PL 68/24, em tramita¢do no Congresso, busca atender a previsdo do
referido artigo e estabelece normas tragando procedimentos e elencando requisitos para a
recomposi¢ao econdmica e financeira dos contratos administrativos afetados pela
alteracdo da carga tributaria. O projeto de lei opta expressamente por disciplinar em seu
bojo exclusivamente os contratos celebrados pelo Poder Publico, deixando a solucdo das
situacdes envolvendo apenas o setor privado para autonomia das partes.

A atualidade e a natural escassez de bibliografia, aliada a sua importancia no
ambito publico e privado, recomenda uma abordagem do objeto e do teor da proposta,
seja para melhor compreender o contetido e o alcance das prescri¢cdes, em especial por
seus relevantes reflexos sobre os contratos administrativos de longo prazo em vigor, assim
como sobre as contratagdes futuras da Administragao.

E importante superar a falsa impressdo de aparente precocidade do tema, uma
vez tratar-se de projeto de lei em tramitagdo no Legislativo, pois o exame do projeto
enseja reflexdes acerca da necessidade e urgéncia de medidas preventivas para mitigar e
equacionar potenciais conflitos, assim como uma analise da proposta de disciplina em
relacdo aos seus limites subjetivos e objetivos e quanto ao conteudo das normas
procedimentais e materiais trazidas pela proposta de implementacao da reforma.

Assim, a ideia € avaliar o projeto e se justifica pela importancia e atualidade do
tema. A metodologia utilizada ¢ a interpretagdo juridica do texto normativo do projeto
com ancoramento em bibliografia para sustenta¢do de opg¢des conceituais, percorrendo
um caminho cientifico na confrontagdo do projeto de lei com o ordenamento a luz de

textos doutrinarios articulados a titulo de embasamento teorico.

!Art. 21. Lei complementar poderd estabelecer instrumentos de ajustes nos contratos firmados
anteriormente a entrada em vigor das leis instituidoras dos tributos de que tratam o art. 156-A e o art. 195,
V, da Constituigdo Federal, inclusive concessdes publicas
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Em conclusdo, ¢ sustentada, a partir da proposta, a preméncia dos Orgaos
envolvidos nas contratagdes pela Administragdo Publica, inclusive de controle externo,
anteciparem-se na realizacdo de estudos e antecipacdo de medidas preventivas
imprescindiveis a minoragao dos potenciais efeitos deletérios sobre a contratacdo publica,
notadamente de longo prazo.

2. O PL 68/24, CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E REQUILIBRIO

A extraordindria extensdo da reforma tributdria extrapola o objetivo, os limites
e as possibilidades deste artigo e sera matéria para inimeros compéndios de direito,
economia, administragdo, gestao etc., porém a compreensdo do destaque a ser dado ao
capitulo tratado no trabalho requer a apresentacdo de um panorama, ainda que sucinto.
2.1. BREVES NOTAS DA REFORMA TRIBUTARIA DO PROJETO DE LEI 68/24

E inegavel a imensa ambigao da reforma proposta para alterar estruturalmente o
sistema tributario com a pretensao de produzir resultados impactantes, como reduzir a
quantidade de tributos, simplificar a tributacdo?, superar inconveniéncias (guerras fiscais,
isencdes diferenciadas injustificadas e prejudiciais) e distor¢des da estrutura anterior
(incidéncia por dentro®, opacidade, cumulatividade etc.). A reforma ainda busca alcangar
metas como a manuten¢do do padrdo de arrecadacdo dos entes, a corre¢do da atual
despropor¢do na reparticao de receitas entre os entes federados, sem deixar de observar
competéncias tributarias definidas no pacto federativo. Seus defensores e propositores
visam também instalar uma estrutura, pelo dngulo do contribuinte, entre outros aspectos
positivos, mais transparente, uniforme, neutra, isondmica.

O rol de escopos, muitas vezes conflitantes entre si, € raiz de uma complexidade
desafiadora. Uma das estratégias, dentre tantas outras, foi conceber uma longa transi¢ao
e uma substitui¢do gradual dos tributos que vao desaparecer pelos que vao surgir. Com
efeito, impossivel a aplicacdo imediata dos novos tributos (PIMENTA, 2024, p. 1010)
com a extingdo instantanea dos que serao substituidos, a EC 123/23 previu uma paulatina
transi¢do (art. 124 a 129) até 2033 (ADCT arts. 125,127 e 128) que implicara na constante
variacdo dos impactos ao longo da vigéncia do contrato, circunstancia particularmente

desafiadora, como se verd adiante, para contratos complexos e duradouros pactuados pela

2 Nio s6 reduzindo o nimero de impostos, mas unificando nacionalmente a legislacio tributaria mantendo
a competéncia de cada ente federado interno para definir a aliquota (uniformemente em seu territério — CF,
art. 156-A, VI), mas evitando a multiplicidade de normas estaduais (ICMS) e municipais (ISS).

3 Constituicio Federal. Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servicos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. [...]

IX - ndo integrara sua propria base de célculo nem a dos tributos previstos nos arts. 153, VIII, e 195, I, "b",
IV eV, e da contribuigdo para o Programa de Integragdo Social de que trata o art. 239;
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Administragdo Publica e submetidos ao regime de direito publico, nos quais o prego final
resulta da reunido de diversos custos e insumos que irdo variar diversas vezes ao longo
do tempo e da influéncia das externalidades. A doutrina que analisa os efeitos da reforma

sobre os contratos administrativos esta atenta a esta circunstancia®

e a urgéncia de “i)
entender o impacto sobre cada setor e o choque sobre os contratos especificos e ii)
avaliar como reequilibrar esses contratos de forma que os choques exogenos sobre os
contratos ndo se transponham em impactos negativos sobre a economia e a sociedade”
(SILVA, NOBREGA, 2024, p. 23).

A influéncia da reforma tributaria nas relagdes contratuais no Brasil ¢ profunda
e duradoura®, seja qual for o texto final que vier a ser aprovado, isto tanto na esfera
privada, quanto na publica. Nao obstante a pretensdo de simplificar o sistema, durante a
longa transicao, toda a sociedade lidard com a incidéncia de sete tributos até a conclusao
da substitui¢do planejada. Antes da simplifica¢do, portanto, sera enfrentado o aumento da
complexidade. Os diversos beneficios pretendidos pelas diretrizes da reforma ndo serdo
alcancados de imediato, ao contrario. Tudo isto afetara as relagdes sociais, econdmicas e
financeiras, publicas e privadas, em especial no &mbito contratual. No entanto, o projeto
de lei, deliberadamente, preferiu ndo tratar das consequéncias sobre os contratos privados,
como menciona o topico 233 da Exposi¢do de Motivos®, tendo feito a op¢do por deixar a
solucdo de cada situacdo a autonomia privada.

No PL 68/24, portanto, restringe-se a propor uma disciplina sobre mecanismos
para tratar do reequilibrio do contrato administrativo em func¢do de impacto da reforma
tributaria, sendo o exame do respectivo capitulo um foco deste artigo, objetivo a ser
alcancado, todavia, apds o desenvolvimento de alguns aspectos antecedentes.

Os dispositivos trazidos pelo PL 68/24 regulam o reequilibrio dos contratos

administrativos afetados pela reforma tributaria assinados antes ou apos a entrada em

4 Nos proximos anos, esses contratos sofrerdo um choque exoégeno de grandes propor¢des determinado pela
reforma tributaria, com impactos vultosos ndo apenas sobre os contratos em si, mas sobre toda a sociedade.
(SILVA, NOBREGA, 2024, p. 23)

% Nio ¢ dificil imaginar a dificuldade de constatar e calcular os impactos das variagdes individuais de
inumeros componentes de um prego de uma planilha de uma obra de infraestrutura em funcéo da alteragéo
pontual e gradativa ao longo da transi¢@o de cada um dos elementos que afetam cada prego unitario. Se esta
obra de infraestrutura integra um contrato de concessao ou de Parceria Publico Privada os efeitos excedem
a questdo do preco podendo alcangar a estruturagdo essencial do contrato.

6 233. No caso de contratos privados, a imposigdo genérica de um ou outro tratamento pela via legal nio
seria adequada para lidar com as diferentes consequéncias que podem advir da Reforma Tributéria
decorrente da Emenda Constitucional n® 132, de 2023. Nesses casos, deve ser assegurada a autonomia da
vontade, sem prejuizo dos instrumentos ja existentes no Direito Privado nos casos de auséncia de acordo
entre as partes.
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vigor da propria lei, quando suas propostas de preco a tenham antecedido, ou seja, traga
requisitos e procedimento para a efetivagdo do reequilibrio nestes contratos.
2.2 LIMITES SUBJETIVOS

Com relagdo aos limites subjetivos, expressamente excluidos do regramento os
contratos de direito privado (PL 68/24, art. 362, § 2°), o caput do art. 363 ¢ especifico em
abranger os contratos administrativos celebrados pela Administragdo Publica direta ou
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A norma nacional, assim, exclui os contratos celebrados por empresas publicas
quando submetidos ao regime de direito privado’, como ocorre ao atuarem no dominio
econdmico sem submeter-se ao regime de direito publico nem observar os principios da
Administragdo Publica®, hipotese na qual serdo regulados por normas de direito privado.

Tal circunstancia, porém, nao impede — ao revés recomenda - a pactuagao
preventiva de clausulas para lidar com os efeitos sobre as contratacdes da alteragdo na
legislagao tributaria, notadamente quando j& anteriormente prevista em texto legal com
entrada em vigor predeterminada, com antecedéncia significativa e conhecida, ou seja,
ndo ha justificativa para ndo se prevenir contra consequéncias significativas sobre um
pacto em vigor se todos os contratantes de antemdo estdo cientes da data na qual a
mudanga operara efeitos.

Registra-se, neste ponto, o afastamento dos requisitos para a incidéncia da teoria
da imprevisdo, como adiante exposto®, assim como o concurso de teorias mais recentes

que sustentam inclusive uma flexibilidade natural®

dos contratos de longo prazo, como
a da incompletude dos pactos duradouros, sempre vinculados a premissa da inviabilidade

ou impossibilidade de disciplinar, pela via do instrumento contratual, toda a gama de

" Prescreve o inciso I1 do § 1° do art. 173:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a exploragdo direta de atividade econdmica
pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econdmica de produg@o ou comercializagdo de bens ou de prestacdo
de servigos, dispondo sobre: [...]

II - a sujeigdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagdes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

8 Na hipotese de aquisi¢do de obras, servigos, compras e alienagdes mediante licitagdo prevista no inciso
IIT do § 1° do art. 173 da CF, a contratagdo observa os principios da administragdo publica e submete-se ao
regime de direito publico, inclusive a legalidade estrita atraindo, portanto, o regramento sobre reequilibrio
previsto na EC 132 com a disciplina que vier a ser estabelecida pela lei complementar correlata.

% Neste aspecto, inexistindo distingdio em funcio do contrato ser privado ou de administrativo com relacio
a possibilidade de ajustes em virtude da ocorréncia de fatos imprevistos e imprevisiveis que alterem
substancialmente o equilibrio do contrato em aspectos ndo cobertos pela distribuigao ordinaria da alea.

10 Nio excepcional e, por isto, independente de fatores extraordinarios.

261



situagdes que podem impactar estruturalmente as obrigacdes no momento da formagao e
manifestagdo da vontade pelos contratantes, também desenvolvida adiante.

O ponto, portanto, ¢ a inconsisténcia juridica de pretender modificar obrigagdes
pela incidéncia ao contrato de leis em sentido estrito, contemporaneas a formacao e
manifestagdo da vontade (com vigéncia diferida no tempo), cujo desconhecimento nao
pode ser alegado nem constitui escusa para o descumprimento.

Assim, seja para os contratos administrativos com o Poder Publico, por for¢a da
incidéncia dos artigos 362 a 366 do PL 68/24, acaso publicados como consta do projeto,
seja para os contratos originados da autonomia privada e subordinados apenas a vontade
livre das parte, exsurge do tratamento normativo da reformulacdo tributaria trazida pela
EC 132/23, a necessidade de pactuar, preferencialmente de forma preventiva, sobre a
afetacdo dos contratos que serdo atingidos pela entrada em vigor da legislagdo,
especialmente aqueles continuados de trato sucessivo.

2.3 LIMITES OBJETIVOS

De inicio ¢ preciso informar a adogdo da concepg¢do da existéncia do contrato
administrativo como categoria autdnoma, espécie singular do género contrato'!, instituto
que, em sua evolugdo, teria passado a abarcar relacdes de direito privado e de direito
publico, notadamente a partir consolidagdo deste tltimo nos atuais moldes.

Defende-se o instituto juridico do contrato administrativo com sua
conceituacio?compativel com o ordenamento patrio. Afasta-se, desta maneira, do
pensamento de Osvaldo Aranha Bandeira de Mello (1969, p. 595) e de Celso Antonio

Bandeira de Mello®!* que, apesar de coeréncia e consisténcia tedrica, ao propor que os

11O contrato, enquanto género, aqui € definido e trabalhado como um ato juridico bilateral ou plurilateral
fonte de normas individuais oriundas da autonomia da vontade dos contratantes que regula uma relagao de
cunho juridico por meio dos direitos, deveres, obrigacdes e faculdades que institui.

Distancia-se, por assim dizer, do conceito de André Luiz Freire por entender que os contratos estabelecem
normas juridicas individuais de cunho patrimonial ou ndo e para além da alocacdo de risco e da estabilizagao
de expectativas, mesmo reconhecendo serem estes alguns dos objetivos ordinarios da pactuagao:

“o contrato ¢ um ato juridico bilateral ou plurilateral, introdutor de normas individuais (concretas ou
abstratas) cuja fung@o consiste em regular uma relagdo de cunho patrimonial que aloca riscos e estabiliza
expectativas das partes.” (FREIRE, 2023, p. 69)

12 Quanto ao contrato administrativo, adota-se a concep¢io de sua ocorréncia estar condicionada a presenga
cumulada de requisitos, pois além da presenca do Poder Publico (necessaria, mas ndo suficiente para
caracterizar o contrato como administrativo) € preciso da submissdo ao regime de direito publico derivada
da manifestacdo da vontade do Estado estar submetida a legalidade estrita e, portanto, diretamente
vinculada a finalidade, que forma a vontade publica como ensina Cretella Janior (1995, p. 51)

13 A visdo de Celso Antonio e Oswaldo Aranha nas proprias palavras “Quanto a nds, acompanhando as
ligoes do Prof. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — que tratou do assunto com mestria insuplantavel -,
entendemos que esta rotulagao "contrato administrativo" tem sido utilizada de maneira imprépria e muito
infeliz, porque propiciadora de equivocos.” (MELLO, 2016, p. 640)

14 O conceito explicado pelo proprio autor: “A vista das consideragdes precedentemente feitas, pode-se
conceituar contrato administrativo da seguinte forma: ¢ um tipo de avenga travada entre a Administragéo e
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instrumentos subscritos pelo Estado pertenceriam a categoria de ato-unido (ato
administrativo unilateral)’®, complementados por contratos administrativos com objeto
limitado apenas a relacdo econdmica e financeira das concessdes de servigos e obras
publicas, diverge da linha adotada neste trabalho.

A fundamentacgdo adequada da divergéncia excede o proposito, a dimensao e as
possibilidades deste trabalho, razdo de serem apenas elencados os seguintes argumentos:
a) ¢ de toda a estrutura do sistema do Civil Law, e ndo apenas do direito publico, a
complementariedade entre normas gerais e hipotéticas que, além de descrever a tipicidade
dos fatos juridicos®® , delimitam os institutos juridicos e, ao o fazer, permitem aos sujeitos
a criagdo de normas juridicas individuais pela manifestagdo da vontade!’, de forma que
todos os contratantes exercem o poder de criar normas para si, dentro dos limites tracados
pelo ordenamento como se infere, por exemplo, do exame do microssistema juridico das
relacdes de consumo, no qual as inimeras regras impositivas e limitadoras da liberdade
de contratar das partes ndo elimina o instituto do contrato; b) ha efetivamente situagdes
nas quais, excepcionalmente, os negdcios juridicos resultam apenas das prerrogativas do
Estado e independem da vontade dos cidaddos'®, mas, na maioria das vezes, a relagio
juridica entre o Poder Publico e outras pessoas juridicas, inclusive de direito publico

9

interno e externo®®, resulta da confluéncia das respectivas vontades como fonte suficiente

das normas individuais criadas (RUGGIERO, 1999, p. 299); ¢) a repercussao do conteudo

terceiros na qual, por forga de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do vinculo e
as condigdes preestabelecidas assujeitam-se a cambidveis imposigdes de interesse publico, ressalvados os
interesses patrimoniais do contratante privado.” (MELLO, 2016, p. 642/643)

15 Para Osvaldo Aranha e Celso Antdnio, o carater determinante da lei sobre a conduta do Estado, inclusive
na instrumentalizagdo de pactos, seria incompativel com a manifestagdo de vontade tipica dos contratos
inclusive por tornar intangivel — além da disponibilidade das partes — o objeto da contratagdo. Argumentam
que inexistiria um ato juridico unico tratando de objetos diversos, apenas a mera aplicagao da lei (objeto
unico), criando obrigagdes para as partes vinculadas a regulamentacdo, como na concessdao de servigo
publico, sempre regidas por atos unilaterais do Poder Concedente voltados a satisfagdo do interesse publico,
razao pela qual o contrato propriamente dito abrangeria apenas a equagdo economica e financeira.

16 Aqueles suficientes, pela prescricio da norma, para ensejar efeitos juridicos apenas por sua ocorréncia
no mundo fenomenolégico incorporando-se imediatamente ao patrimonio juridico do titular e protegido até
de alteragdes legislativas posteriores na qualidade de direito adquirido (CF, art. 5°, XXXVI).

17 A autonomia da vontade ressurge para os cidaddos no direito liberal, pois fora reduzida ou suprimida no
sistema feudal pelas relagdes estamentais de serviddo e vassalagem, dai sua associagao ao direito privado a
época resgatado. A existéncia de uma vontade estatal capaz de ser fonte de obrigacdes juridicas nao era
novidade, ao contrario. A tinica inovagdo da revolucdo liberal foi separar a vontade do Estado daquela do
governante e atrela-la a lei.

18 As desapropriagdes, por exemplo.

19 Vale lembrar para confirmar a adequacdo do instituto do contrato a criagio de normas individuais para
entes e 6rgdos da Administragdo Publica a possibilidade da celebragdo de contratos e convénios entre
pessoas juridicas de direito publico, externo e interno, cuja fonte de direito ha de ser reconhecida como a
vontade das partes, pois de que outra forma, tais pactos poderiam ser compatibilizados com a soberania dos
Estados Estrangeiros e a autonomia administrativa e financeira dos entes federados?
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e alcance do principio da legalidade nas esferas publica e privada, estrita para a primeira,
liberdade, para a segunda, evidentemente afeta a atuacdo das partes no ajuste de seus
interesses, assim como a submissao do agir estatal ao interesse publico, porém nao a ponto
de descaracterizar a esséncia do instituto do contrato, qual seja a de criagdo de normas
individuais incorporaveis ao patrimonio juridico dos sujeitos?® por ato dos contratantes
fundados na autonomia da vontade como fonte de direito; d) é perceptivel a presencga da
vontade dos contratantes ndo apenas na celebragdo do contrato administrativo, mas,
também, durante sua execugdo, em especial quando de longo prazo, na repactuacao,
aditivacgdo, alteracdo e supressdo de objeto e clausulas, quando o teor do contrato e até
sua propria continuidade sdo submetidos ao escrutinio dos contratantes?!, ndo sendo
possivel conceber que, nestes casos, o contratado também estaria aquiescendo em
cumprimento a vontade da lei, muito menos impossibilitado de recusar a nova pactuagao
e optar pela rescisdo contratual sem culpa, vide o §° 2 do art. 137 da Lei 14.133/21%%; e) a
previsdo de cldusulas obrigatérias e de cldusulas exorbitantes, assim como as
prerrogativas do Estado no contrato administrativo sdo elementos que caracterizam a
espécie, mas ndo a incompatibilizam com o género, que também ocorrem em contratos
nominados ou em alguns tipicos, como o de adesdo, sem que tais particularidades afastem
a esséncia do instituto.

Com efeito, o contrato, com sua forga fundante das relacdes sociais, ressurge e
emerge da esséncia da reestruturagdo social, politica e juridica erguida apos o feudalismo,
simbolizando e representando de forma singular a radical transformagao nas organizacdes
humanas ocorrida no periodo a partir do resgate de um ethos comunitario classico.

A pactuagdo de obrigagdes juridicas entres individuos conectava-se no direito
romano com a igualdade, premissa da organizagdo social e politica do direito classico,
como revela a leitura do principio (parte inicial, principal ou caput em nomenclatura mais
contemporanea) da lei (fragmento) 1 do Titulo Décimo Quarto do Livro 2 do Digesto (ou

Pandectas) de Justiniano, extraido de Ulpiano?. No §1° do mesmo fragmento do Titulo

Décimo Quarto do Livro 2, esclarece que “§ 1. "Pacto" é <assim> chamado de pactuac¢do

20 Também protegidas - como ato juridico perfeito - de inovacdes legislativas (CF, art. 5°, XXXVI).

21 1ei 14.133/21, art. 124, 11, alineas “a” a “d” e Lei 8.66/93, art. 65, 11, alineas “a” a “d”.

22 A lei 8.666/93 também previa rescisdo por atos da Administragio (art.78, XII a XVI).

23 1. ULPIANO, Livro 4 ao Edito. pr.. “4 equidade deste edito é natural. De fato, o que é mais conforme a
confian¢a < (ou honestidade)> entre os seres humanos do que fazer cumprir aquilo que foi pactuado entre
eles?” (VASCONCELLOS, 2017, p. 144).



(ou convengcio > (donde, também, derivou o termo "paz")’** completando os
subsequentes §§ 2° e 3° a vinculagio da estipulagdo a vontade?.

O contrato, portanto, ¢ o fruto da manifestacdo da vontade convergente em torno
de um objeto licito do qual decorre a afetagdo das do patrimonio juridico consubstanciado
pelas relagdes juridicas dos contratantes, constituindo, modificando ou extinguindo
obrigacdes?® a partir da capacidade vinculativa da manifestagio da vontade tutelada pelo
direito, tanto para criar normas individuais e concretas, quanto para altera-las e extingui-

2! nao sendo diferente no contrato administrativo?®, para a qual ndo falta capacidade

las
contratual do Poder Publico?®. Deste modo, conclui-se que a Administragio Publica
celebra, altera e extingue contratos, criando normas individuais que afetam seu proprio
patrimonio juridico por meio da manifestacdo da vontade externada por seus orgdos de
presentacdo (como proprio das pessoas juridicas), valendo-se da mesma vontade
(suficiente e necessaria) presente nos atos administrativos que pratica, diferenciando-se a
espécie do contrato administrativo do género dos negocios juridicos pelo regime de
direito publico que se lhe aplica como a toda atuacdo do Estado quando regulada em

conformidade com as prerrogativas e distingdes inerentes ao tratamento normativo dos

interesses e direitos tutelados pela pessoa juridica politica representante da coletividade.

2 Idem, p. 144.

25 %8 2. e apactuacio é o acordo de vontade de duas ou mais < pessoas> acerca de um mesmo objeto.”

§ 3. A palavra "convengao" ¢ geral, dizendo respeito a tudo aquilo sobre o que consentem aqueles que
negociam entre si com o fim de contrair um negocio ou transigir. Pois, assim como se diz convergir <ou
convencionar» daqueles que, a partir de diversos pontos, se reunem e chegam a um mesmo ponto, do mesmo
modo, «diz-se convencionar> também daqueles que, a partir de motivag¢des variadas de vontade, consentem
acerca de um «mesmo objetoy, isto €, convergem a uma mesma opinido. Mas o termo "convengdo" ¢ a tal
ponto geral que, como elegantemente diz Pédio, ndo ha nenhum contrato <e> ndo <ha> nenhuma obrigagdo
que ndo tenha em si uma convengao, seja <o negdcio> real, seja 0 <meramente consensual que foi celebrado
pela pronuncia> de palavras solenes. De fato, também néo ha stipulatio, que é celebrada «pela prontincia »
de palavras solenes, a ndo ser que haja consenso.” (Ibidem, pp. 144/145).

% Desde que se possam reduzir ao esquema abstrato e geral, todas as declaragdes bilaterais de vontade se
tornam contratos. Este ndo ¢ limitado a indicar apenas os acordos, que originam relagdes de obrigacdo
(contratos obrigatdrios), abrangendo também qualquer outro acordo destinado a dissolver um precedente
vinculo obrigatério (contratos liberatorios ou solutorios), a modificar um vinculo existente ou a constituir
relagdes de direito real ou de familia. (RUGGIERO, 1999, p. 300).

27 “Produto da autonomia da vontade exercida no &mbito do poder de disposig¢do das pessoas, assim como
pode ser criado, pode ser revisto, modificado ou extinto pelas mesmas vontades.” (AGUIAR JUNIOR,
2011, p. 186)

2 "um acordo de vontades destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigagdes, tal como facultado
legislativa mente e em que uma das partes, atuando no exercicio da fungdo administrativa, ¢ investida de
competéncias para inovar unilateralmente as condigdes contratuais € em que se assegura a intangibilidade
da equagdo econdmico-financeira original" (JUSTEN FILHO, 2009, p. 356).

29 A capacidade contratual do Estado é prova disso. Para que desempenhe suas funcdes e realize o interesse
publico, o Estado pode praticar atos de disposi¢do patrimonial, tal como ocorre nas compras, alienagao de
bens e nas contratagdes. Em todos esses casos, o Estado exercera a sua capacidade contratual e dispora de
alguma espécie de patrimonio (economicamente aferivel) para realizar o direito fundamental envolvido no
caso concreto. (AMARAL, 2012, p. 57)
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%0 mostra sua relagio

Sobre a vontade “especial” do Estado, José Cretella Junior
com a finalidade resultante do vinculo com a lei®!.

A Administragdo Publica gere direitos, recursos e interesses coletivos, ndo
exerce, portanto, prerrogativas em nome proprio, mas da coletividade, sendo natural ter
seus atos subordinados as determinagdes do titular, a analogia do instituto do mandato no
direito civil (CC, art. 653 a 691), estando, no caso da atuagao na celebragdo de contratos
administrativos, os limites dos poderes outorgados dispostos na lei. As limitacdes da
permissao legal, assim, ndo alteram um aspecto essencial para atrair o instituto do
contrato: a manifestacao da vontade como fonte do direito.

Ha situacdes nas quais efetivamente o Estado age com o jus imperium e o
particular ndo manifesta livremente sua vontade, como ocorre na desapropriagdo, uma
compra e venda instrumentalizada sem que a participagao do desapropriado resulte de sua
particular vontade e na qual o direito decorrente do negocio — pagamento do justo preco
— também deriva da lei e ndo tem a autonomia da vontade como fonte. Com efeito, ao
administrado ndo ¢ dado sequer rejeitar a desapropriagdo, contra a qual somente pode se
insurgir por meio da demonstracdo de desvio de finalidade, ou seja, inobservancia da
“vontade” estatal, nos moldes definidos na doutrina de Cretella Junior.

Assim, qualquer contrato administrativo celebrado € passivel de ser alcangado
pela lei, bastando apresentarem-se os requisitos especificos de incidéncia, incluindo os
casos da vontade do Estado (finalidade) recomendar a mutagao.

2.4 A FLEXIBILIDADE DO CONTRATO ADMINISTRATIVO DE LONGO PRAZO

%0 Nas palavras do autor (sic): “Qualquer que seja a tendéncia pessoal do agente piblico, a vontade humana
¢ abrangida e superada pela idéia de finalidade, motora unica do interesse publico. No direito privado,
predomina a vontade; no direito administrativo, prevalece a idéia de finalidade. Mesmo a contratar com os
particulares, a Administracdo tem de agir por interesse publico, ficando a vontade do agente superada pelo
fim, o qual vincula o administrador.

Todo e qualquer sentimento, positivo ou negativo, deve estar ausente do ato ou do contrato administrativo,
cuja forga matriz € o interesse publico. Do contréario, teremos o desvio de poder ou desvio de finalidade.
Diferenga fundamental entre o direito civil, em que age o dominus, e o direito administrativo, em que age
o administrador, reside na vontade, que inspira os atos do primeiro, e a finalidade que informa a conduta
do segundo, editando atos ou celebrando contratos.

Se a vontade ¢ irrelevante no direito administrativo, inexiste aqui a respectiva declaragéo, pois ndo se pode
extravasar o que ndo existe. Declaragdo do inexistente é declaragdo vazia e, pois, indcua, inoperante,
ineficaz. Ora, o elemento declaragdo de vontade esta presente em todas as defini¢des do negocio juridico.”
(1995, p. 51)

31 Esclarece Cretella Junior, admitindo a inspira¢io em Rio Cirne Lima: “Se, no direito privado, a razio
determinante do vinculum iuris € a voluntas do dominus, no direito administrativo, a finalidade, fim ou
interesse publico € a causa determinante do vinculum iuris, denominado rela¢do de administracdo.

Em sintese, no direito privado predomina a vontade, no direito administrativo prevalece a finalidade. O
dominus age, manifestando ou declarando a vontade, o administrator é inspirado na finalidade, imantada
para o interesse publico.” (1995, p. 52)
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O direito administrativo contemporaneo ja tem avangado no sentido de superar
a imutabilidade absoluta do contrato administrativo (ALENCAR, 2023, p. 65) em
especial naqueles de longo prazo, notadamente de concessdo (GARCIA, 2023, p. 135),
admitindo sua incompletude e acolhendo concepgdes nao lineares dos pactos de longo
prazo e admitindo alternativas como a criagdo de mecanismos contratuais de alteracao, a
regulagdo por agéncias, a utilizacdo de meios alternativos de solucdo de litigios
(ALENCAR, 2023, pp. 70/72) e adogao de préaticas de renegociacao e consensualismo.

Com efeito, a doutrina desenvolve a presenca no contrato administrativo de
longo prazo de caracteristicas como complexidade, incompletude, natureza relacional e
resiliéncia em funcdo das quais a flexibilizacao deste tipo de contrato administrativo seria
natural (SILVA, NOBREGA, 2024, pp. 26/27)

Este novo caminho, todavia, encontra desafios, dificuldades e desconfianca que
afetam os proprios agentes publicos, os contratados e os 6rgaos de controle internos e
externos que, tanto podem questionar procedimental e materialmente a solugdo, debater
seus limites (GARCIA, 2023, p. 271), como podem divergir objetivamente de seus
resultados (discordando, por exemplo, sobre a expressao monetaria de um desequilibrio).

O ideal, portanto, ¢ amadurecer e instrumentalizar previamente métodos de
prevengao e solucao de litigios concebidos dialogicamente. Assim, em face da opcao do
projeto, cabe realcar a importancia de antecipar os estudos para criagdo novos modelos
de contratos administrativos e para adaptagcdo daqueles em curso que serdo impactados.
2.5 PREVENCAO - ELABORACAO DE FUTUROS EDITAIS E CONTRATOS

Os destinatarios da norma devem saber que dos contratos administrativos
celebrados apos o ingresso no ordenamento da nova legislagdo ou que irdo receber
proposta durante sua vigéncia devem tratar do tema®2, inclusive em face de ja estar
prevista no proprio projeto de reforma uma transi¢do para o novo regime de tributagio e
reparticdo de receitas lenta, gradual e prolongada no tempo, convindo registrar a
necessidade das representacdes juridicas das diversas esferas estatais programarem-se
para responder prévia a apropriadamente a situagdo, em especial em face da elaboragado
unilateral pelo Poder Publico dos contratos administrativos.

O capitulo do PL relativo as alteracdes dos contratos administrativos estd
previsto para entrar em vigor imediatamente, mas com efeitos postergados, embora a

previsao constitucional (art. 37, XXI) ndo admita a protelacdo da recomposicao apds o

320 PL 68/24 prevé como marco temporal ou a assinatura anterior a vigéncia da lei ou posterior, neste caso,
desde que a apresentacdo de proposta seja anterior a entrada em vigor (PL 68/24, art. 362 e seu § 1°).
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desajuste econdmico e financeiro do pacto. O ideal e necessario € a prévia elaboracao de
minutas de aditivos contratuais para formalizacdo imediata ap6s sua publicacdo. A
antecipacdo reduz ou evita conflitos que seriam agravados pela concomitancia da
multiplicagdo de ocorréncias de desequilibrios com o acumulo de um grande volume de
contratos administrativos especificos demandando alteragcdes, em especial quanto as
licitagdes e contratagdes impactadas pelo periodo de transigdo.

Observe-se que mesmo contratos que contenham clausulas disciplinando o
assunto, com matriz de risco definida, como de praxe, com as alteracdes de carga
tributaria ensejando o reequilibrio podem vir a ser afetados pelas regras propostas, tanto
com relagdo ao procedimento (prazo, exclusividade, etc.), quanto as proprias formas de
recomposi¢ao na hipdtese de ndo coincidir com as previstas no instrumento, ou, ainda,
pela possibilidade de criacao de novas formas pelo consenso das partes (art. 365, inc. V,
alinea f). Adaptar os contratos administrativos ¢ um caminho necessdrio (SILVA,
NOBREGA, 2024, p. 40). Antever as questdes a serem solvidas, estabelecer minutas
uniformes, estudar as peculiaridades de cada contrato, at¢ mesmo prevendo, como
permite a alinea referida, outras maneiras de proceder a recomposi¢ao mais adequadas ao
objeto e a relacdo contratual sdo mecanismos de ampliar a certeza juridica e minorar as
dificuldades naturais de uma transi¢cao complexa como aquela que se avizinha, dificultada
pelos naturais obstaculos a concepg¢do de mecanismos de manutencdo do equilibrio
devido a sua grande complexidade natural®3,

A previsao de revisdo de oficio no caso de redugdo da carga tributaria (art. 364)
recomenda a estipulacdo de regras nos atos convocatdrios e nos contratos determinando,
inclusive em atendimento ao principio da boa-fé, a obrigacao dos licitantes e contratados
de informar a ocorréncia de tais situagdes sob pena de responsabilidade contratual.

No caso da atuagdo de oficio da Administra¢do pela redugdo da carga tributaria
(art. 364 do PL), esta pode ndo a ser percebida pelo Contratante ou mesmo nado
comprovada. Pode também ser de dificil detec¢ao pelo proprio contratado, situagdes cuja
solucdo sem normas contratuais sobre requisitos e procedimentos seria pouco factivel.
Até o edital — exigindo planilhas com precos unitarios ou com defini¢do explicita da carga
tributaria incidente, por exemplo — pode ser fundamental para viabilizar no plano pratico

a realizacao de revisdes céleres e justas. A estipulacdo de regras claras e precisas pode

33 Dado o requisito da efetividade do impacto econdmico e financeiro e a complexidade da defini¢io das
proprias regras de transi¢ao, ainda obscuras, pode ser inviavel o estabelecimento de mecanismos contratuais
ideais de retomada do equilibrio do contrato, mediantes simples calculos aritméticos, por exemplo.
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evitar que, na hipdtese de reducdo da carga tributaria (art. 364), o Poder Publico falhe no
cumprimento de proceder a revisdo por falta de informagdes ou requerimento do
contratado, assim como que, formulado o pleito pelo contratado (art. 365 do PL), qualquer
que seja hipdtese, sua apreciacdo seja prejudicada por auséncia da necessaria
comprovagao, desrespeite o limite temporal da decisdo (art. 365, § 1°).

2.6 PREVENCAO - ELABORACAO DE EDITAIS E CONTRATOS DE TRANSICAO

A segunda questao que surge para os aplicadores da norma ¢ que, de acordo com
a literalidade do texto do § 1° do art. 362 do PL 68/24, a proposta do contratado
apresentada posteriormente a edicdo da lei ja deve ser feita em conformidade com a
normatiza¢do, o que pressupde que a minuta do contrato a ser assinado ja contenha
clausulas disciplinando a forma de manutencao do reequilibrio na hipétese de incidéncia
da alteracdo da carga tributaria desde a publicacdo do edital, a exigir uma sincronia
temporal improvavel e talvez impraticavel, considerando a tramitagdo do processo de
licitagdo e a previsdo de vigéncia imediata da legislagdo nova (PL 68/24, art. 499, 1V).

Diante da impossibilidade de antecipar a data de promulgagdo de uma lei e a
inviabilidade de suspender os processos de licitacdo para aguardar a conclusdo do
processo legislativo, a solucdo mais factivel talvez venha a ser a previsdo no ato
convocatorio da alternativa de, advindo a publicacao da lei, ser aditada a proposta pelo
licitante e analisada sua adequacao a legislacdo. Isto, naturalmente, havendo norma
contratual previamente definida no ato convocatorio regulando o restabelecimento do
reequilibrio na hipdtese, inclusive para evitar a necessidade de sua republicagao.

O método de revisdo deve ser o mesmo previsto para o periodo de vigéncia do
contrato, o que reforca a orientagdo das procuradorias juridicas anteciparem-se ao
problema, ja discutindo clausulas e confeccionando previamente minutas adequadas a
disciplina dos requisitos e procedimentos necessarios a efetivagao das prescrigdes legais.

A auséncia de uma solugdo regulatéria ou contratual especifica impora a
aplicacdo das normas gerais vigentes para restabelecimento do equilibrio econdmico e

financeiro do contrato®, o que pode se revelar uma opgio inadequada no caso concreto.

34 O proprio art. 366 prevé esta aplicagdo, o que ndo elimina a possibilidade dela se revelar impropria no
caso concreto, por exemplo, ndo permitindo as hipoteses do inciso V do art. 365 do PL 68/24:
PL 68/24: Art. 366. Nos casos de omissdo deste Capitulo, aplicam-se, subsidiariamente, as disposi¢des da
legislacdo de regéncia do contrato.

PL 68/24: Art. 365 [...]

V - o reequilibrio podera ser feito por meio de:

a) revisao dos valores contratados;

b) compensagdes financeiras, ajustes tarifarios ou outros valores contratualmente devidos & contratada,
inclusive a titulo de aporte de recursos ou contraprestagdo pecunidria;
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2.7 PREVENCAO - A REGULAMENTACAO DA REVISAO

O §2° do art. 365%° do PL 68/24 traz uma terceira questdo ao autorizar os agentes
publicos com poder de deliberacdo sobre o pedido de revisdo a regulamentar o
procedimento, inclusive com relagdo a metodologia de calculo, o que inclui a atuagdo de
agéncias reguladoras quando lhes couber tal atribuicao.

Por todas as razdes ja apresentadas, a elaboracdo antecipada de minutas de
instrumentos de regulacdo com escopo de bem exercer esta competéncia revela-se
fundamental tanto para contratantes quanto para contratados adotarem medidas
adequadas a propiciar apreciagdes rapidas e consistentes dos pleitos. A concepgao de
normas regulatorias exige relatdrios, estudos e analises prévios, a demandar tempo, porém
essenciais para a construcdo de um regramento eficiente e eficaz. Uma regulacdo
consistente, por sua vez, exige do demandado adequagdo de suas praticas empresariais,
inclusive de documentagdo, a demandar adaptagdes anteriores ao proprio protocolo de
um pedido de reequilibrio. Assim, ¢ fundamental para a Administragdo agir com
antecedéncia inclusive para orientar atuais e futuros contratados.

Observe-se que a Lei 14.133/21, no Capitulo III (Do Controle das Contratacdes)
do Titulo IV (Das Irregularidades) prevé praticas continuas e permanentes de gestdo de
riscos e de controle preventivo®® de responsabilidade dos agentes publicos do Poder
Contratante (primeira linha de defesa — art. 169, 1), da assessoria juridica e do controle
internos (segunda linha de defesa — art. 169, II) e do controle central e do Tribunais de
Contas (terceira linha de defesa — art. 169, III), responsabilizado o §1° do art. 169 a alta

administracao pela implementacao regulamentar de praticas. Pela natureza e teor dos

¢) renegociacdo de prazos e condigdes de entrega ou prestacao de servicos;

d) elevacdo ou redugao de valores devidos a administra¢do publica, inclusive direitos de outorga;

e) transferéncia a uma das partes de custos ou encargos originalmente atribuidos a outra; ou

f) outros métodos considerados aceitaveis pelas partes, observada a legislagdo do setor ou de regéncia do
contrato.

% § 2° As pessoas juridicas integrantes da administragdo publica com atribuigdo para decidir sobre
procedimentos de reequilibrio econdmico-financeiro poderdo regulamentar a forma de apresentagdo do
pedido de que trata o caput e metodologias de calculo recomendadas para demonstragdo do desequilibrio,
sem prejuizo do direito de a contratada solicita-lo na auséncia de tal regulamentagéo.

3 Art. 169. As contratacdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestdo de
riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogao de recursos de tecnologia da informagéo, e, além
de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:

I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e
autoridades que atuam na estrutura de governanca do érgdo ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle interno do
préprio 6rgdo ou entidade;

IIT - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno da Administracdo e pelo
tribunal de contas.
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dispositivos do capitulo, sua aplica¢ao ndo se restringe a contratos e processos de licitagao
regulados pela Lei 14.133/21.

Durante a tramitagdo do processo legislativo, considerando o disposto no art.
499 do PL sobre o termo inicial de vigéncia das normas, as trés linhas de defesa das
contratagdes publicas, devem iniciar o processo de elaboragcdo das normas regulatorias
relativas as revisoes por desequilibrio e preparar a reforma das normas existentes.

3. O REGRAMENTO PROPOSTO PELO PL 68/24

O cerne do Capitulo IV, integrante do Titulo VIII do PL, que retne as regras de
transicdo para o IBS e para a CBS, ¢ “assegurar o restabelecimento do equilibrio
economico-financeiro em razdo da alteracdo da carga tributdria efetiva suportada pela
contratada em decorréncia do impacto da institui¢do do IBS e da CBS, nos casos em que
o desequilibrio for comprovado” (art. 363)%".

O caput do art. 363 do PL cumula dois requisitos distintos, ainda que
habitualmente conjugados: a efetiva alteragdo da carga tributaria suportada pela
contratada e a comprovagao do desequilibrio. Isto em virtude de uma alteragao efetiva da
carga — requisito premissa — nem sempre ocasionar um desequilibrio contratual real.

A exigéncia de “alteragdo da carga tributaria efetiva” demanda aspectos
juridicos — de incidéncia — e financeiros — de dispéndio, afastando, por exemplo,
contratados beneficiados de isencdes tributdrias que excepcionem a incidéncia no caso
concreto, assim como a falta de saida real do recurso, independentemente da razao da
auséncia de pagamento®,

Por outro lado, apenas a modificagdo da carga tributaria, ainda que de fato afete
negativa ou positivamente os custos do contratado, nao ¢ suficiente para a pretensao, pois
pode ndo ensejar um desequilibrio cuja comprovagdo ¢ o segundo requisito. E que o
impacto pode ser infimo, imperceptivel ou irrelevante, incapaz de influir na equagao
econdmica e financeira do contrato se, por exemplo, incidir sobre um item da planilha de
precos sem reflexo sobre os numeros totais finais. Isto ndo quer dizer ainda que a
ocorréncia do impacto implica na obtencdo do reequilibrio, pois o artigo proposto exige

objetivamente a comprovagao, o que pode vir a ndo ocorrer.

37 A Lei 8.666/93 ja continha regra (art. 65, § 5°) e o art. 134 da Lei 14.133/21dispde de forma semelhante:
Art. 134. Os pregos contratados serao alterados, para mais ou para menos, conforme o caso, se houver, apos
a data da apresentacdo da proposta, criagdo, alteracdo ou extin¢do de quaisquer tributos ou encargos legais
ou a superveniéncia de disposi¢des legais, com comprovada repercussdo sobre os pregos contratados.

3 Se o contratado ndo recolhe nem paga o tributo por decisio empresarial ou liminar obtida judicialmente
ndo pode pretender o reequilibrio. A carga tributaria que deflagra o direito ¢ a efetiva.
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O art. 363 do PL ainda disciplina em seus paragrafos a forma de determinagao
da carga tributéria efetiva suportada pela contratada (art. 363, § 1°, alineas “a” a “d”) e a
aplicacdo do capitulo mesmo a contratos com matriz distribuindo o risco de alteragdes
tributarias supervenientes (art. 363, § 2°).

Com relacao ao § 1° do art. 363 e suas alineas, estas visam estabelecer critérios
a serem observados na “determinac¢do da carga tributdria efetiva suportada pela
contratada” (§ 1°), entre os quais incluiu-se explicitamente®®: “os efeitos da ndo
cumulatividade nas aquisicoes e custos incorridos pela contratada, considerando as
regras de apuragdo de créditos, e a forma de determinacdo da base de cdlculo dos
tributos” (alinea “a”); “a possibilidade de repasse a terceiros, pela contratada, do
encargo financeiro dos tributos” (alinea “b”); “os impactos decorrentes da altera¢do dos
tributos no periodo de transigcdo previsto nos arts. 125 a 133 do ADCT” (alinea “c”); “os
beneficios ou incentivos fiscais ou financeiros da contratada” (alinea “d”). A verificacdo
dos efeitos da ndo cumulatividade referida na alinea “a”, do eventual repasse do encargo
a terceiros da alinea “b”, dos impactos da transi¢do prevista nos artigos 125 a 133 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da alinea “c” e o gozo pelo contratado de
beneficios ou incentivos fiscais da alinea “d” lembram aspectos importantes a serem
observados, mas ndo inovam, pois se inserem todos na verificagdo do impacto efetivo e
sua comprovacgdo. A questdo ¢ outra: a dificuldade pratica de apresentar a comprovagao
da “carga tributaria efetiva” especialmente em uma transicdo na qual os sete tributos
seguirdo incidindo. O pleno atendimento do disposto nas alineas ja se revelou em muitas
situagdes operacionalmente inalcancavel com os impostos ja existentes, quica durante a
transi¢do com a incidéncia concomitante com 0S noOvos.

O § 2° do art. 363 prevé a aplicacdo do capitulo mesmo para contratos que
contenham estipulagao acerca dos impactos financeiros provenientes de regras tributarias
supervenientes, inclusive em matriz de risco. O texto merece uma reflexdo. O inciso II do

§ 5° do art. 103 da Lei 14.133/21*! ja excepcionava o aumento ou a reducdo da carga

% A exigéncia do caput do art. 363 de comprovagao do desequilibrio real implica necessariamente na anélise
completa dos impactos a luz das provas existentes, razdo de se concluir que o rol das alineas do § 1° do art.
463 do PL 68/24 ndo é exaustivo.

40°§ 2° O disposto neste Capitulo aplica-se inclusive aos contratos que ja possuam previsdo em matriz de
risco a respeito de impactos tributarios supervenientes.

41 Art. 103. O contrato podera identificar os riscos contratuais previstos e presumiveis e prever matriz de
alocacdo de riscos, alocando-0s entre contratante e contratado, mediante indicacdo daqueles a serem
assumidos pelo setor pablico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados. [...]

§ 5° Sempre que atendidas as condi¢des do contrato e da matriz de alocacdo de riscos, serd considerado
mantido o equilibrio econémico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento do
equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere: [...]
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tributaria da exclusao da hipotese de reequilibrio, mesmo quando prevista em matriz de
risco, e 0 §5° do art. 65 da Lei 8.666/93%? também determinava a revisio do contrato no
caso de alteracdo posterior a apresentacdo da proposta da carga tributaria. Ambos os
dispositivos concretizam o compromisso constitucional com o equilibrio do contrato (CF,
art. 37, XXI) e, desta forma, contém regras gerais em matéria de licitacdo e contratos
administrativos que ndo poderiam ser suprimidas pelo exercicio da competéncia
normativa dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, muito menos por normas
individuais. O texto ndo inova nem ¢ necessario, fato que, por outro lado, ndo enseja vicio
juridico, apenas de linguagem: redundancia. A dificuldade, mais uma vez, serd
operacional, pois embora a incidéncia tributaria seja objetivamente verificavel, muitas
vezes ¢ extremamente complicado destrinchar como interage na pratica com a matriz de
risco que, por regra de distribuicdo, natureza e objetivo, normalmente engloba
mecanismos de compensacao pela parte a quem se atribuiu contratualmente o risco.

A previsdo e atuacdo de oficio do Poder Publico para proceder a revisao na
hipétese de reducio da carga tributaria (art. 364*%) acarreta, como visto, uma questio
operacional relativa a dificuldade de tal informagao ser apropriada pelo contratado a
recomendar, como sugerido, a edi¢do de normas, inclusive mediante aditivos contratuais,
concretizando o dever de boa-fé objetiva, de colaboragdo e de informagdo na forma de
obrigacdo do contratado noticiar situagdes que ac