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XXXI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO ||

Apresentacdo

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I

Com grande satisfagdo, sob a coordenacgéo dos Professores Doutores Jonathan Barros Vita
(Universidade de Marilia), Gabriela Oliveira Freitas (FUMEC) e Guilherme Aparecido da
Rocha (Faculdade Galileu), apresentamos os trabalhos que integraram o Grupo de Trabalho
Direito Tributério e Financeiro |1, no @mbito do X XXI Congresso Nacional do CONPEDI.

O GT de Direito Tributério e Financeiro, no contexto do tema central do XXXI Congresso
Nacional do CONPEDI (“um olhar a partir da inovacéo e das novas tecnologias’), objetivou
promover discussdes aprofundadas e fomentar a producéo da pesguisa cientifica no Brasil, a
partir do compartilhamento de resultados apresentados por pesquisadores de todo o Pais.

Os trabalhos abordaram a integracdo do Direito Tributério e Financeiro com novas
tecnologias, aspectos processuais e Reforma Tribut&ria. A diversidade dos estudos
demonstrou a qualidade da pesguisa em Direito Tributario e Financeiro.

Com isso evidenciou-se o compromisso que o CONPEDI mantém com a seriedade da
pesquisa do Direito no Brasil, aspecto nodal a manutencéo da excel éncia académica.

E nesse contexto que indicamos a lista completa dos trabalhos expostos, na ordem de
apresentacdo (que foi estabelecida a partir de grupos teméticos estabel ecidos):

1) emendas parlamentares ao or¢camento: uma andlise comparativa do processo orgamentério
daArgentina, Brasil e Chile;

2) emendas parlamentares: o Poder Legislativo naformulagéo de politicas publicas pela Gtica
do processo legidlativo orcamentério;

3) avaliagdo dos limites de pessoal dalei de responsabilidade fiscal no Distrito Federal (2020-
2022): impacto das despesas de exercicios anteriores,

4) a aplicacdo dainteligéncia artificial na administragdo publica municipal: andlise quanto a
viabilidade para combate a evasdo fiscal de IPTU;



5) constitucionalismo social e constitucionalismo de austeridade: a Reforma Tributaria na
promocao da justicafiscal e dainclusdo social;

6) ainefetividade do sistema tributério brasileiro quanto ao viés dajusticafiscal;

7) critérios temporais para a modulacdo de efeitos. um estudo a luz das decisdes proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal em matériatributaria;

8) andlise da constitucionalidade da majoracéo da taxa judiciaria no Tribuna de Justica do
Estado de S&o Paulo: uma avaliagéo criticaaluz do principio da proporcionalidade;

9) a transagdo tributé&ria em conformidade com principios norteadores da administragcéo
publica: umaandlise aluz do tema 1184 do STF e da resolucdo 547/2024 do CNJ;

10) educacéo em transacao tributaria: degudicializacéo e gestdo de conflitos fiscais;

11) arbitragem tributéria como politica publica: um caminho para a gestdo de conflitos e
ampliagcdo do acesso ajusticano Brasil;

12) reforma Tributaria e tecnologias transacionais: uma andlise sobre ferramentas de
arrecadacdo fiscal no Brasil e naUni&o Europeia;

13) aspecto ndo sancionatério do tributo e a impossibilidade de se beneficiar da prépria
torpeza: uma analise do art. 61 dalei n. 8.981/1995 aluz do caso JBS;

14) a transformagéo da tributacdo de ativos virtuais: desafios e perspectivas na legislacéo
brasileira de imposto de renda;

15) a Reforma Tributaria (emenda constitucional 132/23 e projeto de lei complementar 68
/124) e o reequilibrio dos contratos administrativos,

16) analise critica do histérico legidlativo da lei complementar 123/2006: excluséo de
fabricantes de automoveis do simples nacional e barreira legidativa impedindo o surgimento
de montadoras nacionais,

17) ainstituicdo de empréstimo compulsorio sobre a renda liquida dos templos de qualquer
culto no Brasil: andlise juridica e implicagdes constitucionais.



Com excegdo do trabalho de n.° 17, que foi apresentado no GT de Direito Tributario e
Financeiro |, os demais foram regularmente expostos e debatidos.

Agradecemos aos participantes do GT.
Atenciosamente,

Coordenacdo do GT de Direito Tributario e Financeiro I1.



A REFORMA TRIBUTARIA (EMENDA CONSTITUCIONAL 132/23 E PROJETO
DE LEI COMPLEMENTAR 68/24) E O REEQUILIBRIO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS.

THE TAX REFORM (CONSTITUTIONAL AMENDMENT 132/23 AND
COMPLEMENTARY LAW PROJECT COMPLEMENTARY BILL 68/24) AND THE
REBALANCING OF ADMINISTRATIVE CONTRACTS.

Francisco Bertino Bezerrade Carvalho 1

Resumo

O artigo abordou um aspecto de grande relevancia e impacto da reforma tributaria: a
disciplina do reequilibrio econémico e financeiro dos contratos administrativos af etados pela
variagdo da carga tributaria. A Emenda Constitucional 132/23 previu a possibilidade (art. 21)
e 0 PL 68/24 estabeleceu procedimentos e requisitos (Capitulo IV do Titulo VIII do Livro I)
para a solugcdo dos impactos econdémicos e financeiros da reforma tributéria sobre a
contratacdo publica. A escassez de bibliografia e a importancia nos ambitos publico e
privado, notadamente pelos reflexos nos contratos administrativos de longo prazo,
recomendou o tema e a busca da compreensdo do conteido e do alcance das prescrigcoes. A
ideiafoi explorar criticamente o PL 68/24, justificada pela relevancia e atualidade do assunto
e amplificada pela imprescindibilidade de uma atuagdo preventiva da Administragdo Publica.
A metodologia utilizada foi a interpretagcdo juridica do PL 68/24 e a pesquisa bibliogréfica
com reflexdo critica. O percurso cientifico consistiu na confrontacéo do projeto de lei com o
ordenamento a luz de textos doutrinarios articulados como embasamento tedrico.
Fundamentos e conclusdes apontam sugestdes de aperfeicoamento do texto, comentérios dos
dispositivos e defendem a necessidade de antecipacéo dos estudos e agdes para enfrentar o
desdfio.

Palavras-chave: Reforma tributéria, Emenda constitucional 132/23, Projeto delei
complementar 68/2024, Contrato administrativo, Reequilibrio econdmico e financeiro do
contrato

Abstract/Resumen/Résumé

The paper addressed a highly relevant and impactful aspect of the tax reform: the discipline
of the economic and financial rebalancing of administrative contracts affected by the
variation in the tax burden. Constitutional Amendment 132/23 provided for the possibility
(art. 21) and Bill 68/24 established procedures and requirements (Chapter IV of Title VIII of
Book ) for the solution of the economic and financial impacts of the tax reform on public
contracts. The scarcity of bibliography and the importance in the public and private spheres,
notably due to the impact on long-term administrative contracts, recommended the topic and

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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the search for an understanding of the content and scope of the prescriptions. The idea was to
critically explore the PL 68/24, justified by the relevance and currentness of the subject and
amplified by the essential need for preventive action by the Public Administration. The
methodology used was the legal interpretation of the bill and bibliographical research with
critical reflection. The scientific approach consisted of confronting the PL 68/24 with the
legal system in light of doctrinal texts articulated as a theoretical basis. The foundations and
conclusions point out suggestions for improving the text, comments on the provisions and
defend the need for early studies and actions to face the challenge.

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

O trabalho se insere nas reflexdes sobre a reforma tributdria da Emenda
Constitucional 132/23, abordando o capitulo que trata da recomposi¢do econdmica e
financeira dos contratos administrativos afetados pela alteracdo da carga tributaria.

O art. 21 da EC 132/2023' estabeleceu a possibilidade da legislagio
complementar dispor sobre ajustes nos contratos pactuados antes e durante a reforma. O
Capitulo IV do Titulo VIII do Livro I do PL 68/24, em tramitacdo no Congresso,
disciplina requisitos e procedimentos para os pleitos de recomposi¢do econdmica e
financeira dos contratos administrativos afetados pela reforma.

A escassez de bibliografia sobre o tema e sua importancia no ambito publico e
privado, em especial por seus reflexos sobre os contratos administrativos de longo prazo
em vigor, assim como sobre as contratacdes futuras recomenda uma abordagem critica do
projeto, seja para melhor compreender o contetido e o alcance das prescri¢des, seja para
apresentar sugestdes de melhoria capazes de elidir problemas detectados no texto ainda
em processo legislativo.

Assim, a ideia do artigo ¢ dissecar reflexivamente 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 sustentacdo de opgoes
conceituais, percorrendo um caminho cientifico na confrontacdo do projeto de lei com o
ordenamento a luz de textos doutrinarios articulados a titulo de embasamento teoérico. Em
conclusdo, sdo apresentadas sugestdes de aperfeicoamento do texto ainda em tramitagdo
e apresentadas reflexdes sobre contetudo e alcance do regramento proposto.

2. CRITICAS PROPOSITIVAS

O artigo 21 da EC 132/23 previu a possibilidade da legislagdo complementar
dispor sobre mecanismos de ajustes nos contratos pactuados antes da instituicdo da
tributacao sobre bens e servicos (CF, art. 195, V) e o PL 68/24 trata deste tema em seu
Capitulo IV, do Titulo VIII do Livro 1.

O artigo inicia-se, estimulado pela oportunidade da analise debrucar-se sobre um
projeto de lei em tramitagdo, pela avaliagdo critica do texto objetivando contribui¢des ao
seu aperfeicoamento.

2.1 AIMPROPRIEDADE DA DESIGNACAO DO CAPITULO 1V

!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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O primeiro ponto a ser destacado ¢ a inadequacao da designagdo conferida ao
Capitulo IV (Do reequilibrio dos contratos de longo prazo), do Titulo VIII (Da Transi¢do
para o IBS e para a CBS) do Livro I (Do Imposto sobre Bens e Servicos — IBS e da
Contribui¢ao Social sobre Bens e Servigcos — CBS) do Projeto de Lei 68/24.

Verifica-se uma inadequacao terminoldgica, pois o Capitulo IV do Titulo VIII
do Livro I do Projeto de Lei 68/24 foi denominado “do reequilibrio de contratos de longo
prazo”, mas ndo se limita a regular o reequilibrio dos contratos que se enquadram no

conceito de longo prazo?

e venham a ser impactados pela alteragao legislativa.

De inicio, constata-se que o art. 21 da EC 132/23 ndo contém tal restri¢do, pois
concede a autorizagdo para a disciplina de quaisquer contratos “firmados anteriormente
a entrada em vigor das leis instituidoras dos tributos”, reda¢ao coincidente com o caput
do art. 362 do PL 68/24, cujo § 1° delimita a incidéncia da norma com uma regra objetiva
com dois requisitos: a) contratos assinados antes da entrada em vigor da lei; e b) contratos
assinados apds a lei, mas cujas propostas de preco sejam anteriores a esta. Excluem-se
explicitamente os contratos privados (§2° do art. 362).

A explanagdo sobre o capitulo na Exposicao de Motivos do proprio Projeto de
Lei confirma a intengdo restritiva pelo uso da expressdo “contratos de longo prazo™.
Todavia, ha dissintonia entre a denominacao dada ao capitulo e o tratamento normativo
dispensado. Com efeito, ao tratar especificamente do Capitulo IV do Titulo VIII do Livro
I, a Exposicdo de Motivos apresenta mais detalhes, sem, contudo, em momento algum,
referir-se a regras cuja aplicagdo estejam delimitadas em virtude do tempo de duragio do

contrato, muito menos restrita apenas aos que poderiam ser classificados como de longa

duracdo®, o que seria, frise-se, improprio, pois todo desequilibrio deve ser sanado.

2 Cuja definigdo, registre-se, ensejaria desafios doutrinarios.

37, O Titulo VIII traz as regras de transi¢dio para o IBS e para a CBS, incluindo as regras para calculo da
aliquota nesse periodo, reequilibrio de contratos de longo prazo e utilizagdo de saldos credores apurados no
regime tributario anterior, dentre outros assuntos.

4 CAPITULO 1V — DO REEQUILIiBRIO DE CONTRATOS DE LONGO PRAZO

230. A Emenda Constitucional n°® 132, de 2023, impde desafios aos contratos firmados antes de sua
implementag@o, em especial nos contratos firmados com a administragdo publica, nos casos em que ha
direito constitucional e legalmente assegurando o reequilibrio econdomico-financeiro do contrato.

231. Os arts. 362 a 366 visam estabelecer instrumentos eficazes de ajuste aos contratos administrativos
existentes a nova realidade tributaria, assegurando que as mudangas ndo resultem em desvantagens
indevidas para nenhuma das partes envolvidas. A pertinéncia da previsdo desse regramento aos contratos
firmados anteriormente a instituigdo do IBS e da CBS foi ressaltada no texto da propria Emenda
Constitucional n® 132, de 2023, em seu art. 21.

232. Nesse contexto, os referidos artigos fornecem um arcabougo legal de orientacao das partes contratantes
na renegociacdo e nos ajustes a contratos vigentes, de modo a refletir as alteragdes na carga tributaria sem
prejudicar a viabilidade econdmica dos negocios juridicos ja existentes, bem como atos juridicos ja
vinculantes entre as partes.
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Em convergéncia com a exposi¢do de motivos, o art. 363 do PL 68/24 assegura
0 “restabelecimento do equilibrio economico-financeiro em razdo da alteragdo da carga
tributaria efetiva suportada pela contratada em decorréncia do impacto da institui¢do
do IBS e da CBS” aos contratos “vigentes na entrada em vigor desta Lei Complementar”,
sem qualquer referéncia ao tempo de duracao do vinculo.

Na previsdo da revisdo de oficio no caso de reducdo da carga tributaria efetiva
(PL 68/24, art. 364) ¢ no procedimento previsto no art. 365 do Projeto de Lei em
tramitagdo também ndo se identifica qualquer limitacdo capaz de circunscrever a
aplicagdo das regras apenas aos contratos de longo prazo.

O art. 366, ao invocar a aplicagdo subsidiaria das disposi¢des da legislacao de
regéncia do contrato aos casos omissos, ndo socorre, pois nem a hipdtese ¢ de lacuna,
nem tal interpretacdo realizaria o disposto no inciso XXI do art. 37 da Carta Magna, que
impde o reequilibrio independentemente do prazo de duracao do contrato.

A inadequacdo da designa¢do do capitulo com a Emenda Constitucional 132/23
e com os artigos do projeto, uma vez prevista sua aplicagdo a todos os contratos, mesmo

5

instantaneos® recomenda sua correcdo como meio de elidir davidas que dificultem a

aplicacdo da norma em sua inteireza e alcance.

233. No caso de contratos privados, a imposi¢do genérica de um ou outro tratamento pela via legal ndo
seria adequada para lidar com as diferentes consequéncias que podem advir da Reforma Tributaria
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.

234. O art. 363 reafirma o direito ao reequilibrio econémico-financeiro de contratos celebrados pela
administracdo publica em razdo da alteracdo na carga tributaria suportada pela contratada pela institui¢ao
de IBS e CBS, desde que comprovado o desequilibrio. O § 1° esclarece que a determinacdo da carga
tributaria deve levar em consideragdo os efeitos da ndo cumulatividade de IBS e CBS nas aquisigdes e nos
custos incorridos pelas contratadas, bem como a forma de determinacio da base de calculo desses tributos
(célculo “por fora”), a possibilidade de repasse do encargo financeiro a terceiros, o impacto decorrente da
Reforma Tributéria nos tributos substituidos pelo IBS e pela CBS, e beneficios fiscais da contratada. O §
2° estabelece que o disposto no Capitulo ¢ aplicavel aos contratos que ja possuam previsdo de impactos
tributdrios supervenientes em matriz de risco.

235. O art. 364 esclarece que a administragdo publica procedera a revisao de oficio para restabelecimento
do equilibrio econémico-financeiro, em seu favor, quando constatada a reducao da carga tributaria efetiva
pela contratada.

236. O art. 365 estabelece que os pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro decorrentes da instituigdo
do IBS e da CBS, em especial relativos ao periodo de transigdo de que tratam os arts. 125 a 133 do ADCT,
serdo realizados da forma disciplinada no artigo.

237. O art. 366 dispde que, nos casos de omissdo deste Capitulo, aplicam-se, subsidiariamente, as
disposicdes da legislagdo de regéncia do contrato.

5 O contrato instantdneo, ou de execucdo instantdnea, é aquele cujas prestagdes principais podem ser
realizadas em um Unico momento, ou seja, direitos e obrigacdes sejam adquiridos e cumpridos no mesmo
momento definido contratualmente, caso do contrato de compra e venda, mesmo quando se estipula
excepcionalmente sua execucdo diferida (transferéncia do bem ou pagamento, por exemplo). A importancia
na distingdo no caso de alteracdo da tributagao, deriva dos efeitos da inexecugdo, que, no caso de contrato
instantaneo, retorna as partes ao status quo ante, ao passo que, via de regra, nos contratos de duragdo, os
efeitos ja produzidos tendem a nao ser afetados pela resolugao.
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De fato, € possivel, mesmo em contrato instantaneo (p. ex.: de compra e venda
na hipotese de diferimento de obrigacdes como entrega e pagamento), ocorrer mudanca
na incidéncia da regra tributéria entre a assinatura e o adimplemento, ou entre a entrega
da proposta e a assinatura, exatamente as hipoteses do caput do art. 362 e seu § 1° do PL
68/24°. Neste caso, deve ser procedido o reequilibrio, de oficio, ocorrida a redugio da
carga tributéria (PL 68/24, art. 364) ou mediante requerimento, na hipotese de incremento
da tributacao (PL 68/24, art. 365), sempre face a comprovagdo do impacto, circunstancias
que ratificam a impropriedade da denominagao do capitulo.

2.2 AINADEQUACAO DA VACATIO LEGIS PREVISTA PARA O CAPITULO IV

Aponta-se, como segunda consideragao focada no aperfeicoamento do texto do
projeto de lei, a adequacdo do periodo da vacatio legis, pois, segundo o PL 68/24 a
vigéncia desta parte especifica da legislacio seria imediata (art. 4997), porém, com os
efeitos a partir de 1° de janeiro de 2026 (art. 499, 1V), regra dos dispositivos sem termos
iniciais de entrada em vigor especialmente definidos nos incisos I a III do art. 499, caso
dos artigos (art. 362 a 366) que tratam do reequilibrio dos contratos administrativos..

Assim, todo o Capitulo IV do PL teria vigor imediato, porém, seus efeitos
operariam a partir de 010126, disciplina ambigua e até contraditoria. De fato, pelo art.
499 do PL, os artigos 362 a 366 do PL 68/24, vigeriam com a publica¢do da lei, mas seus
efeitos operariam somente apds 01/01/26, o que levaria a um entendimento irrazoavel
sobre a resolugdo do desequilibrio, permitindo a ilagdo de que eventual desequilibrio
decorrente da reforma tributaria pudesse ter seu equacionamento diferido no tempo.

O inicio da transi¢do entre os tributos, com o inicio da cobranga do IBS e da CBS
esta previsto efetivamente para 2026, aparentando uma sincronia temporal, mas a reforma
tributaria tem uma amplitude capaz de ndo limitar seus efeitos apenas aos novos impostos
criados, de forma a ter a capacidade de gerar impactos antes daquele ano.

Apenas a titulo de exemplo para ilustrar tal possibilidade, verifique-se que o art.
477 do PL 68/24, com vigéncia prevista para iniciar em 01/01/25 (art. 499, 1), promove

alteracdes da legislagdo do Simples (Lei Complementar 123/06) capazes de gerar efeitos

® O contrato de execugdo instantdnea assinado na vigéncia da nova legislagdo e cuja proposta também foi
efetuada sob tal regramento ndo comporta reequilibrio, cabendo ao licitante/proponente/contratado a
responsabilidade integral por sua proposta, mesmo que fundada em equivoco. O desconhecimento da lei
tributaria ndo protege o administrado.

" Art. 499. Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacio, produzindo efeitos:

I - a partir de 1° de janeiro de 2025, em relagdo aos arts. 477, 480 e 481;

II - a partir de 1° de janeiro de 2029, em relagdo aos arts. 429, 430, 432, § 1°, 444, 445 e 478;

IIT - a partir de 1° de janeiro de 2033, em relacdo ao art. 479;

IV - a partir de 1° de janeiro de 2026, em relag@o aos demais dispositivos.
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sobre a planilha de custos e pregos finais a demandar reequilibrio da contratagdo, em
funcdo da possibilidade de ocasionar a reclassificagdo do contratado e a consequente
perda do direito ao regime diferenciado de tributacdo das pequenas e microempresas,
como a modifica¢do do §1° do art. 3° da LC 123/06 para a inclusao no conceito de receita
bruta das “demais receitas da atividade ou objeto principal das microempresas ou das
empresas de pequeno porte” ¢ a inclusdo do § 19 no mesmo art. 3° 8,

O mesmo efeito pode advir da modificagao pelo mesmo art. 477 do PL 69/24
dos critérios de impedimento de beneficiar-se do regime diferenciado da Lei 123/06 pela
existéncia de filial, sucursal, agéncia ou representacdo no exterior (acréscimo do inc. XII
ao § 4° do art. 3°) ou pela supressdo da excecdo “quando se referir a prestagdo de servigos
tributados pelo ISS” a locagao de imoveis proprios do inciso XV do art. 17 da LC 123/06.

A ideia foi somente demonstrar que a reforma tributdria pode ensejar
desequilibrios antes de 2026, sendo inadequado retardar a entrada em vigor dos
dispositivos que disciplinam o reequilibrio dos contratos administrativos afetados pela
reforma tributéria ao referido marco temporal.

A solugdo normativa adequada aqui sugerida, seria a inclusdo dos artigos 362 a
366 no inciso I do art. 499 entre os dispositivos que devem entrar em vigor imediatamente,
deixando expresso que todas as hipoteses de desequilibrio resultantes da entrada em vigor
da reforma sejam imediatamente reguladas pelo regramento especifico.

Este ajuste se revela necessario inclusive em virtude na “materialidade prevista
pela emenda constitucional n° 132/2023, o aspecto temporal serd o momento da
efetivagdo da operagdo onerosa com bens, direitos ou servigos” (PIMENTA, 2024, p.
1000), o que se confirma no Projeto de Lei (art. 10), ressalvando-se que o PL elenca
hipdteses de incidéncia em operacdes ndo onerosas (art. 5°).

Assim, o diferimento temporal para os efeitos dos dispositivos proposto pelo PL
¢ tdo inadequado que, mesmo sem a correc¢ao, a melhor intepretagdo seria aquela segundo
a qual o reequilibrio de oficio (PL 68/24, art. 364) ou a requerimento do contratado (PL
68/24, art. 365) seja efetivado sempre que ocorrer seu requisito objetivo: efetivo impacto

tributario® causador de desequilibrio e decorrente da lei complementar da reforma. Isto

8 § 19. Para fins do disposto nesta Lei Complementar, devem ser consideradas todas as atividades
econOmicas exercidas, as receitas brutas auferidas e os débitos tributarios das entidades de que trata o caput
e o art. 18-A, ainda que em inscrigdes cadastrais distintas ou na qualidade de contribuinte individual, em
um mesmo ano-calendario

% A delimitagdo ¢é dbvia, mas valida. A nova legislagdo pode acarretar vérios outros impactos sobre despesas
custos, como investimentos na qualificacdo de empregados, consultorias, aumento das despesas com
pessoal, incremento de gestdo e controle, mas apenas a “alterag¢do da carga tributaria” (PL 68/24, art. 363)
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porque a postergagdo dos efetivos efeitos econdmicos e financeiros para 010126 violaria
instituto de matriz constitucional (art. 37, XXI), de maneira a tornar tal interpretagdo nao
conforme a Lei Maior e conflitante com a objetividade do procedimento e dos requisitos
da propria legislacao (PL 68/24, art. 363, 364 e 365).

2.3 AFALTA DE UM PARAGRAFO UNICO NO ART. 364 DO PL 68/24

O art. 3641° do PL 68/24 estipula o dever do oficio de a Administracdo proceder
arevisdo “para restabelecimento do equilibrio economico-financeiro quando constatada
a redugdo da carga tributaria efetiva suportada pela contratada, nos termos do art. 363",
uma prescricdo com evidentes obstaculos operacionais a sua efetivacdo, uma vez que o
Poder Publico terd dificuldades tanto em ter ciéncia do fato quanto, ainda mais, de o
comprovar. E uma circunstancia a causar legitima preocupacio aos agentes ptblicos e
aos orgaos de controle interno e externo, por se tratar de uma competéncia prevista em
lei de dificil observancia, mas cuja negligéncia pode atrair responsabilidade.

Com efeito, ao prever a atuacao de oficio, o PL, além de reconhecer a presenga
de interesse publico, cria uma atribuicdo operacionalmente complicada, especialmente
em contratos com objetos complexos ou relagdes continuadas de longo prazo, agravada
pela falta de dominio de informagdes imprescindiveis pela Administracao.

O art. 363, aplicando razoabilidade e proporcionalidade, ndo determina efeitos
para qualquer alteracdo na carga, mas apenas aquela efetiva e capaz de gerar impacto
suficiente para causar desequilibrio econémico e financeiro no contrato. Introduz,
todavia, um elemento de certa subjetividade, pois a avaliagdo do grau de repercussio das
alteragdes sobre uma atividade ou, mais especificamente, um contrato, sempre se deparara
com situacdes inconclusivas ou controvertidas.

Nos casos nos quais a revisdo depender de requerimento da contratada®® (art.
365) esta dificuldade ndo seria um problema, pois a auséncia de pleito seria entendida
como desinteresse no reequilibrio, e, portanto, uma renuncia pelo titular. Porém, tendo o
art. 364 imposto ao Poder Concedente o dever de oficio de revisar o contrato no caso de

diminuic¢do da carga, a resolu¢do das diversas situagdes possiveis enfrenta obstaculos a

admite a incidéncia do regramento especifico, ndo obstante a demonstragdo de desequilibrio efetivo sempre
permita o requerimento de revisdo, mas nesta hipdtese pela incidéncia do regramento geral.

10 Art. 364. A administragio publica procedera a revisio de oficio para restabelecimento do equilibrio
economico-financeiro quando constatada a reducdo da carga tributaria efetiva suportada pela contratada,
nos termos do art. 363.

1 Por exclusio, quando houver aumento de carga tributaria, tendo a lei tornado obrigatéria a revisdo na
hipoétese inversa.
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efetivacao, motivo pelo qual a legislacio haveria também de dispor sobre formas
viabilizar o cumprimento da obrigacdo que pretende criar.

Dai, no sentido de contribuir para aperfeigoar o texto, sugerir-se a estipulagdo,
em paragrafo unico a ser acrescido ao proprio art. 364 introduzindo norma que atribua ao
contratado, observando a boa-fé objetiva, o dever, sob pena de responsabilidade, de
informar reducdo significatival? da carga tributaria que afete o valor das prestagdes
contratuais, isto sem prejuizo de serem criadas normas regulatdrias (inclusive sobre a
transi¢do normativa) e de ainda ser sugerida a alteracdo dos editais e contratos futuros
(com risco de passar pela transicdo), além da aditivagio dos contratos ja em vigor2,

2.4 O INDEVIDO ISOLAMENTO DE PROCESSOS DE REEQUILIBRIO (ART. 365)

O art. 365 do PL, in fine, estipula que o contratado apresentara pleito solicitando
o reequilibrio econdmico e financeiro com base no art. 363 “por meio de procedimento
administrativo especifico e exclusivo” o que comporta obrigagdes para o contratado e para
a Administracdo. Ao primeiro, pela literalidade da regra, de formular o pedido em um
requerimento tnico tendo por objeto apenas o restabelecimento do reequilibrio originado
por repercussoes tributarias decorrentes da reforma, e, para o Poder Publico contratante
de manter na formalizacdo do processo administrativo que lhe cabe, tal especificidade e
tal exclusividade, o que impediria, por exemplo, a reunido de processos conexos.

A regra parece intencionar restringir a disciplina do capitulo} apenas aos
pedidos de restabelecimento fundados nos efeitos das alteragdes na regulagdo tributaria
promovida pela propria lei complementar.

A proposta, porém, também neste ponto ¢ de dificil execucao operacional caso
o reequilibrio precise enfrentar qualquer outra questdo, pois, no plano pratico, ¢ inviavel
conduzir dois processos de revisao em separado, desconsiderando os efeitos reciprocos,
tendo em vista que os efeitos precisam ser examinados em relagdo ao resultado final no

equilibrio econdmico e financeiro do contrato como um todo. Com efeito, no caso do

12 A alteragdo da carga tributdria muitas vezes ndo serd de facil detecgdo pelo proprio contratado, pela
complexidade da identificagdo das mais diversas incidéncias e repercussdes isoladas e conjuntas na
atividade de uma empresa e em um contrato especifico, razdo pela qual é preciso focar nas modificagdes
efetivamente impactantes.

13 Na hipotese de ndo ser acatada a sugestdo de acréscimo de um paragrafo inico no art. 364 prevendo a
obrigacdo do contratado informar ao Contratante quando a resultante do impacto da reforma tributaria for
a reducdo efetiva carga, torna-se ainda mais relevante a estipulagdo desta obrigagdo em novos e antigos
contratos, mediante a necessaria aditivagdo dos instrumentos existentes que poderdo ser afetados pela
reforma tributaria.

14 Regras especificas estipulam a tramitagio prioritaria (art. 365, III), formas de reequilibrar o contrato que
podem ndo constar das clausulas do instrumento (art. 365, V) e prazo de 120 dias prorrogaveis para a
conclus@o do procedimento (art. 365, § 1°).
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contrato equilibrado vir a ser afetado apenas pelos reflexos financeiros da nova regulagao
tributéria, a concentragdo e o isolamento do processo fariam sentido. Por outro lado, na
mais provavel hipotese de outros fatores concorrerem no desequilibrio do contrato ¢
muito dificil dissociar as apuragdes em processos distintos, em especial nos contratos de
objeto complexo ou de trato sucessivo por longo prazo (os mais afetados pela reforma),
situacdes nas quais a segregacdo torna-se praticamente impossivel ou de resultados
incompletos e, por esta razdo, inserviveis ao fim ao qual se destinam?®.

A sugestao de melhoria do projeto, neste item, ¢ feita no sentido de propor uma
redagdo capaz de deixar patente a que, ocorrida a modificacdo na carga tributaria capaz
de afetar econdmica e financeiramente o contrato, esta seja apurada em um processo tnico
e exclusivo para tratar do desequilibrio como um todo, considerando todos os elementos
causadores de impactos, até porque é possivel, e comum, a compensagio entre fatores'®,
explicitando ainda que a hipdtese seria de reunido de processos por conexao.

A inadequacdo do texto ¢ de tal evidéncia que, mesmo na auséncia de alteracao
visando seu aperfeigoamento, ainda assim, considera-se mais adequada a interpretacao,
inclusive para dar maior eficacia ao dispositivo, compreenderia como ‘“‘especifico” e
“exclusivo” o procedimento Unico destinado a apurar o reequilibrio contratual mesmo que
inclua outros elementos além dos decorrentes da reforma tributaria.

2.5 A FALTA DE ESCOLHA DA MODALIDADE DE REEQUILIBRIO (ART. 365, V)

O inciso V do art. 365 apresenta em suas alineas um rol de alternativas para
efetivacdo do reequilibrio do contrato, sem, contudo, dispor explicitamente sobre a
existéncia de discricionariedade do Poder Publico na escolha de qual das modalidades ira
adotar, em conjunto ou isoladamente, uma vez que o texto nao atribui de forma expressa
tal competéncia ao Contratante, lacuna cuja melhor solugdo seria a disciplina expressa
para elidir qualquer possibilidade de duvida.

O inventario de diferentes formas de proceder a recomposicao do contrato,
quando afetado pela variacao da carga tributdria ¢ a norma mais relevante do projeto, mas
a falta de regra especifica atribuindo, como natural, a escolha da modalidade ao Poder

Publico pode ser fonte de ruidos desnecessdrios e improdutivos na aplicacdo do

15 No ¢ dificil conceber vérios exemplos da inviabilidade de conduzir em separado e simultaneamente, um
processo de apuragdo apenas dos efeitos sobre o contrato das variacdes da carga tributaria dos diversos itens
envolvidos em uma grande obra (como um trecho de metrd) e outro processo tentando calcular diversos
outros fatores que afetaram o equilibrio, dispostos ou ndo na matriz de risco, assim como de aplicar os
resultados de cada processo de forma segregada.

16 A auséncia de Obice a extensdo das regras especificas do Capitulo IV a casos de reequilibrio de outra
origem corrobora a proposta, em confronto com as dificuldades e impossibilidades de analises isoladas.
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regramento. Isto porque as proprias alternativas referem-se a situagdes que dependem de
atos de disposi¢ao de direitos e interesses publicos, como a modificagdo de valores
devidos & Administragdo (alinea d), a alteracdo da titularidade passiva de obrigacdes
contratuais (alinea e), modificagdo dos valores devidos pelo erario (alinea a), modificagao
do valor de aportes e da contraprestacao ou da propria tarifa (alinea b) ou renegociagao
de prazos e condi¢des (alinea c¢). Nenhuma destas modalidades pode ser escolhida sem
uma analise pela Administracdo contratante - fundamentada no interesse publico — dos
impactos. A escolha da alternativa ou até da aplicacdo simultanea de mais de uma delas
ha de ser atribui¢do exclusiva do Poder Publico destinatario do objeto do contrato, ndo
sujeita a ato de vontade do contratado. A alinea “f’, ao requerer a concordancia do
contratado apenas nos casos de estabelecimento de outras formas nao previstas no projeto
de lei, por logica, confirma esta conclusdo consistente com os principios informativos dos
tipicos contratos administrativos.

Todavia, apesar de ser logicamente inafastavel a competéncia do Poder Publico
contratante para optar entre as formas de reequilibrio previstas no PL, o texto seria mais
preciso se contivesse esta previsdo expressa, assim como a da possibilidade de ser
escolhida mais de uma modalidade para equacionar a situagao, inclusive ndo prevista nas
alineas, neste caso necessaria a concordancia do contratado apenas em relagdo a criagao
da nova modalidade, como ja propde a alinea “f”.

Em convergéncia com este entendimento, nos contratos administrativos nos
quais ja existem clausulas estabelecendo diferentes modalidades de recomposicdo do
equilibrio, ¢ comum, pelas razdes expostas, a atribui¢do da prerrogativa de escolha ao
Poder Contratante. Registre-se, no particular, que a definicdo contratual desta
prerrogativa € valida e eficaz, mesmo para aplicar uma hipdtese de recomposi¢ao que vier
a ser instituida pela Lei quando promulgada, ainda que nao conste da lista disposta no
contrato.

A rigor ndo se trata de um privilégio, mas da titularidade pelo Estado dos direitos
e interesses objeto da transacdo em solugdes como renegociagdo de prazos e condi¢des
de entrega, assun¢do ou transferéncia de encargos, alteragdo de valores devidos ao erario,
compensagoes e revisao dos valores devidos.

3. O REGRAMENTO PROPOSTO PELO PL 68/24

Apresentadas criticas propositivas ao PL cabe decifrar as normas materiais e

procedimentais propostas para a regulacdo da forma de ajustar os contratos impactados

pela reforma tributaria.
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Impossivel a aplicacao imediata dos novos tributos (PIMENTA, 2024, p. 1010)
com a ruptura instantdnea dos que serdo substituidos, a EC 123/23 previu uma longa e
paulatina transicao (art. 124 a 129) da qual deriva uma contante alteragdo dos impactos
por todo o periodo, circunstancia particularmente desafiadora nos contratos complexos e
duradouros nos quais o prego final resulta da reunido de diversos custos € insumos que
irdo variar diversas vezes ao longo do tempo?’.

O cerne do Capitulo IV, integrante do Titulo VIII do PL, que reune as regras de
transi¢do para o IBS e para a CBS, ¢ “assegurar o restabelecimento do equilibrio
economico-financeiro em razdo da alteragdo 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 razdo da
auséncia de pagamento®®,

Por outro lado, apenas a modifica¢do da carga tributéria, 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 é 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 apenas a

17 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 fungéo da alteragao
pontual e gradativa ao longo da transi¢ao de cada um dos elementos que afetam cada prego unitario.

18 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.

19 Se o contratado néo 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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ocorréncia do impacto implica na obtengdo do reequilibrio, pois o artigo proposto exige
objetivamente a comprovacio, o que pode vir a ndo ocorrer por varias razdes?.

Com efeito, o art. 363 do PL disciplina em seus paragrafos a forma de
determinagdo da carga tributéria efetiva suportada pela contratada (art. 363, § 1°, alineas
“a” a “d”) e a aplicacao do capitulo mesmo a contratos com matriz distribuindo o risco
de alteracdes tributdrias supervenientes (art. 363, § 2°).

Com relagdo ao § 1° do art. 363 e suas alineas, estas visam estabelecer critérios
a serem observados na “determina¢do da carga tributaria efetiva suportada pela
contratada” (§ 1°), entre os quais incluiu-se explicitamente®:: “os efeitos da ndo
cumulatividade nas aquisi¢oes e custos incorridos pela contratada, considerando as
regras de apuragdo de créditos, e a forma de determinacdo da base de calculo 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 verificagdo
dos efeitos da ndo cumulatividade referida na alinea “a”, do eventual repasse do encargo
a terceiros da alinea “b”, dos impactos da transi¢ao prevista nos artigos 125 a 133 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias da alinea “c” e o gozo pelo contratado de
beneficios ou incentivos fiscais da alinea “d” lembram aspectos importantes a serem
observados, mas nao inovam, pois se inserem todos na verificagdo do impacto efetivo e
sua comprovacdo. 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 inalcan¢avel com os impostos ja existentes, qui¢d durante a
transi¢ao com a incidéncia concomitante com 0S novos.

O § 2° do art. 36322 prevé a aplicagdo do capitulo mesmo para contratos que
contenham estipulagdo acerca dos impactos financeiros provenientes de regras tributarias

supervenientes, inclusive em matriz de risco. O texto merece uma reflexdo. O inciso II do

2 E cedigo que o direito material muitas vezes ndo se concretiza pela impossibilidade de sua comprovagao
nos procedimentos proprios, mas neste caso ¢ importante realcar a extrema dificuldade de atender ao
requisito de demonstra¢do do impacto efetivo, na ocorréncia e, especialmente, na expressao financeira.

2L A exigéncia do caput do art. 363 de comprovacio 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 nio ¢ exaustivo.

22.§ 2° O disposto neste Capitulo aplica-se inclusive aos contratos que ja possuam previsdo em matriz de
risco a respeito de impactos tributarios supervenientes.
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§ 5° do art. 103 da Lei 14.133/21?% ja excepcionava o aumento ou a reducdo da carga
tributaria da exclusdo 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 apresentagao da proposta da carga tributdria. 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 licitagdo e contratos
administrativos que n3o poderiam ser suprimidas pelo exercicio da competéncia
normativa dos Estados, do Distrito Federal ¢ 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
tributiria seja objetivamente verificavel, muitas vezes ¢ extremamente complicado
destrinchar como interage na pratica com a matriz de risco que, por regra de distribuigdo,
natureza e objetivo, normalmente engloba mecanismos de compensacdo pela parte a
quem se atribuiu contratualmente o risco.

A previsao e atuagdo de oficio do Poder Publico para proceder a revisdo na
hipotese 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 edigdo de normas, inclusive mediante aditivos contratuais,
concretizando o dever de boa-fé objetiva, de colaborag¢do e de informagdo na forma de
obrigacdo do contratado noticiar situagdes que acarretem a diminuigdo dos custos da
atividade com o pagamento de tributos (objeto da reforma ou nao). A precaucdo, dada a

regra de competéncia, visaria também prevenir responsabilidades.

23 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 condic¢Bes do contrato e da matriz de alocagdo de riscos, serd considerado
mantido o equilibrio econdmico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento do
equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere: [...]

I - ao aumento ou a reducdo, por legislacdo superveniente, dos tributos diretamente pagos pelo contratado
em decorréncia do contrato.

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

§ 5° Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de
disposi¢des legais, quando ocorridas ap6s a data da apresentagdo da proposta, de comprovada repercussao
nos precos contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso.

%5 Art. 364. A administragio publica procedera a revisio de oficio para restabelecimento do equilibrio
economico-financeiro quando constatada a reducdo da carga tributaria efetiva suportada pela contratada,
nos termos do art. 363.
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O artigo 365%° do PL 68/24 trata do requerimento do contratado pela alteracio
da carga tributaria no periodo de transi¢do referido nos artigos 125 a 133 do ADCT
prevendo que este “poderd” pleitear o restabelecimento do equilibrio economico e
financeiro pelo procedimento previsto. Pela leitura dos artigos 364 e 365 do PL ¢ possivel
concluir que a atuagao de oficio da Administragao — sinal da presenca de interesse publico
indisponivel — somente ¢ exigivel quando constatada a redugdo da carga tributaria,
dependendo, no caso inverso, de iniciativa do contratado. H4 um inegéavel interesse
legitimo do Poder Publico como contratante de boa-fé na preservacao do equilibrio do
contrato, regra de matriz constitucional, mas em se tratando de direitos patrimoniais
disponiveis titularizados pelo contratado, anda bem o PL ao exigir o requerimento da
parte interessada que pode ter razdes outras para nao pretender a recomposicao.

Observe-se por outro angulo que o caput do art. 365 do PL ndo diferencia
modificacdo entre a reducdo ou a ampliacdo da carga tributdria, de forma que a
apresentacao do pleito somente ha de ser considerada como efetivamente facultativa no
caso de os encargos tributérios terem sido incrementados, hipotese na qual o contratado,
ao nao formular o pleito, estd dispondo exclusivamente de direito proprio. Com efeito,
quando ocorrer uma reducdo da carga tributaria capaz de afetar o equilibrio do contrato,
esta implicara em recomposi¢do de valores em favor do Poder Publico contratante,
situagdo na qual a falta de requerimento implicaria em prejuizo ao contratante,
notadamente se as informagdes necessarias para o conhecimento do fato, como seria
esperado, estejam sob dominio exclusivo do contratado. Neste caso, ao ndo protocolar o
requerimento, o contratado, se ndo desacatasse norma contratual especiﬁca27, atentaria
contra o principio da boa-fé objetiva aplicavel aos contratos administrativos por forca da
aplicacdo subsidiaria dos principios da teoria geral dos contratos (Lei 14.133/21, art. 89)
se esta legislacdo regular a contratacao.

O art. 365 do PL 68/24 traz regras procedimentais, como a possibilidade de
renovagio do pedido a cada alteracdo tributaria causadora de desequilibrio (art. 365, 1?8)

desnecessaria, por redundante com as disposicdes ja existentes nos regramentos das leis

2 Art. 365. A contratada podera pleitear o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro de que trata
o art. 363 verificado no periodo de transi¢do de que tratam os arts. 125 a 133 do ADCT por meio de
procedimento administrativo especifico e exclusivo, nos seguintes termos:

27 Se o instrumento for omisso, vale a recomendacio de aditivacdo contratual constante da nota 12 acima.
281 - o pedido de restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro podera ser feito a cada nova alteragio
tributaria que ocasione o comprovado desequilibrio;

220



8.666/93 e 14.133/21, mas ndo prejudicial. O inciso II do art. 365 do PL 68/24%° delimita
a apresentacao do pedido de reequilibrio ao periodo de vigéncia do contrato, reproduzindo
o paragrafo unico do art. 131 da Lei 14.133/21, sem correspondente na Lei 8.666/93%.
Nao traz algo novo, mas contribui para erradicar eventuais dividas com relagcdo a
contratos formalizados sob o palio da Lei 8.666/93.

A tramitagdo prioritdria prevista no inciso III do art. 365! do PL é inovadora e
benéfica, merecendo registro, notadamente combinada com os prazos definidos pelo §1°
do art. 365 do PL*, assim como a oportuna suspensio do curso do prazo durante a
instrugdo probatdria a cargo do contratado. Em relagdo aos requerimentos de reequilibrio,
formulados com base nas regras de transi¢do estipuladas pelo PL 68/24, o prazo maximo
previsto no §1° do art. 365 deve ser observado mesmo que o contrato contenha regra
propria, em atendimento ao inciso XI do art. 92 da Lei 14.133/21, fixando o termo final
para responder ao pedido de reequilibrio por se tratar de regra especial, exceto,
naturalmente, se o dispositivo contratual previr um intersticio menor do que o legal,
hipotese na qual o alcance da finalidade do regramento serda melhor alcangado com o
cumprimento antecipado.

O inciso IV do art. 365 do PL*® apenas reforca o dever de instrucdo do
requerimento com calculo demonstrativo e prova do desequilibrio, € permite o sumario
indeferimento com arquivamento de pleito desacompanhado de demonstrativo e provas,
isto apds a concessdo de prazo para o contratado corrigir o vicio pela aplicagdo supletiva
e subsidiaria do Cddigo de Processo Civil (art. 15). No caso de a prova ser insuficiente
apos a instrugdo do procedimento, dar-se-a o indeferimento do pleito.

O inciso V do art. 365 do PL enuncia modalidades de reequilibrio inovando ao
incluir em lei hipoteses ordinariamente tratadas no instrumento contratual, constituindo-
se na regulacdo mais relevante da proposta exatamente por conter um permissivo legal a
solucdes que podem ndo estar previstas no pacto desequilibrado, autorizagdao essencial

em face do principio da legalidade estrita.

211 - o pedido de restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro devera ser formulado durante a
vigéncia do contrato e antes de eventual prorrogagio;

30 A falta de texto normativo nio obstava a conclusdo de que a revisio estava restrita ao contrato em vigor,
pois o termo final da contratagdo ensejava a solucdo pela via das perdas e danos.

SL1II - o procedimento de que trata o caput devera tramitar de forma prioritaria;

32§ 1° O pedido de que trata o caput devera ser decidido de forma definitiva no prazo de 120 (cento e vinte)
dias contados do protocolo, prorrogavel uma unica vez por igual periodo caso seja necessaria instru¢ao
probatoéria suplementar, ficando o referido prazo suspenso enquanto ndo restar atendida a requisicao pela
contratada.

331V - 0 pedido devera ser instruido com calculo e demais elementos que comprovem o efetivo desequilibrio
economico-financeiro, observado o disposto no § 2°%
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O reequilibrio tem matriz constitucional, configura regra geral de competéncia
da Unido, porém a disciplina das diversas formas de alcanca-lo, dadas as especificidades
de cada contratagdo, melhor se alinha com as regras oriundas da autonomia privada, dai
predominar a solucao clausular.

O disposto nas alineas do inciso V nao exclui a competéncia dos demais entes
federados para regular o tema em normas proprias, nem afeta a validade e a eficacia das
clausulas contratuais ja existentes, o que ndo diminui o acerto de sua inclusdo no texto do
PL pela possibilidade de servir de esteio para solugdo no caso de auséncias de normas
gerais e individuais aplicaveis ao caso concreto.

O elenco ¢ exemplificativo, como se deduz do texto da alinea “f” ao admitir a
recomposi¢ao por “outros métodos considerados aceitaveis pelas partes, observada a
legislacdo do setor ou de regéncia do contrato”, devendo-se destacar que se trata de
norma de competéncia de consideravel abertura para a Administragao, que, contudo, nao
lhe atribui poder discriciondrio. Ao exigir métodos aceitos pelos contratantes, demandou
o consenso das partes como requisito, ou seja, para pactuar a recomposi¢ao por forma
diversa de qualquer uma daquelas expressamente previstas nas alineas anteriores, o Poder
Publico dependera da aquiescéncia do contratado.

As demais hipdteses explicitamente previstas reunem alternativas comuns ao
equacionamento de situagdes de desequilibrio, como “revisdo dos valores contratados”
(alinea a); o processamento de “compensagoes financeiras, ajustes tarifarios ou outros
valores contratualmente devidos a contratada, inclusive a titulo de aporte de recursos ou
contrapresta¢do pecuniaria’ (alinea b); “renegociagdo de prazos e condigoes de entrega
ou prestagdo de servigos,” (alinea c); “elevagcdo ou redugdo de valores devidos a
administragdo publica, inclusive direitos de outorga” (alinea d); e “transferéncia a uma
das partes de custos ou encargos originalmente atribuidos a outra,” (alinea e).

Como visto, a enumeracao de opgdes das formas de reequilibrio ndo € norma
geral para o efeito da prevaléncia da competéncia legislativa privativa da Unido Federal
(CF, art. 22, XXVII), mas esta circunstancia ndo obstaculiza a utilizacao dos preceitos do
PL 68/24 pelos demais entes federados, afastada a improvavel hipotese de as respectivas
legislagcdes vedarem expressamente alguma das modalidades elencadas nas alineas.

O art. 365, § 2° do PL 68/24 trata do poder regulamentar dos contratantes para
dispor sobre procedimento do pedido e a metodologia de célculo, norma de competéncia
importante, dado o principio da legalidade estrita, que, apesar de ndo inovar no

ordenamento (o poder de regulamentar ¢ insito ao de legislar) preenche importante lacuna
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no caso de omissdo legislativa e deve ser utilizado pela Administracao Publica
preferencialmente de forma preventiva, ou seja, antes dos requerimentos comecarem.

A solugao dos casos omissos, de acordo com o Projeto de Lei 68/24 (art. 366),
adviré da aplicacao subsidiaria das disposi¢oes da legislagdo de regéncia do contrato, ou
seja, do conjunto normativo aplicavel ao contrato que, no ambito federal, pode ser, a
depender da época da contratacdo, o da Lei 8.666/93 ou da Lei 14.133/21, observando-se
inclusive a permissdo de escolha prevista no art. 191 da Lei 14.133/31. Na esfera dos
Estados, Distrito Federal e Municipio ¢ preciso verificar a existéncia de legislagao propria
e sua compatibilidade com o novo regramento.

4. O PL 68/24, CONTRATOS ATUAIS E FUTUROS - RECOMENDACOES

A influéncia da reforma tributaria nas relagdes contratuais no Brasil é profunda
e duradoura, seja qual for o texto final que vier a ser aprovado, isto tanto na esfera privada,
quanto na publica. Durante a longa transi¢ado, toda a sociedade lidar4d com a incidéncia de
sete tributos até a conclusdo da substitui¢do. Antes da simplificagdo, serd enfrentado o
aumento da complexidade. Os diversos beneficios pretendidos pelas diretrizes da reforma
ndo serdo alcancados de imediato, ao revés. No entanto, o projeto de lei, deliberadamente,
preferiu ndo tratar das consequéncias sobre os contratos privados, como menciona o
topico 233 da Exposicdo de Motivos®, tendo feito a opgdo por deixar a solugdo de cada
situacdo a autonomia privada.

O direito administrativo contemporaneo ja tem avancado no sentido de superar
a imutabilidade absoluta do contrato administrativo (ALENCAR, 2023, p. 65) em
especial naqueles de longo prazo, notadamente de concessao (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 alteragao, a
regulagdo por agéncias, a utilizagdo de meios alternativos de solucdo de litigios
(ALENCAR, 2023, pp. 70/72) e adogdo de praticas de renegociacdo e consensualismo.

Este novo caminho, todavia, encontra desafios, dificuldades e desconfianca que
afetam os proprios agentes publicos, os contratados e os 6rgdos de controle internos e

externos que, tanto podem questionar procedimental e materialmente a solugao, debater

34 233. No caso de contratos privados, a imposi¢io 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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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
prevencao e solucao de litigios concebidos dialogicamente. Assim, em face da opc¢do do
projeto, cabe realcar a importancia de antecipar estudos para criagdo novos modelos de
contratos administrativos e para adaptagdo daqueles em curso que serdo impactados.

4.1 ELABORACAO DE EDITAIS E CONTRATOS — INCLUSIVE DE TRANSICAO

A primeira reflexdo para os operadores destinatarios da norma ¢ a necessidade
dos contratos administrativos celebrados apds o ingresso no ordenamento da nova
legislagdo ou que irdio receber proposta durante sua vigéncia tratarem do tema®, inclusive
em face de ja estar prevista no proprio projeto de reforma uma transicdo lenta, gradual e
prolongada no tempo para o novo regime.

O capitulo relativo as alteragdes dos contratos administrativos esta previsto para
entrar em vigor imediatamente. O ideal ¢ a prévia elaboracdo de minutas de aditivos
contratuais para formalizagdo imediata quando da entrada em vigor da lei apés sua
publicacdo. A antecipagdo reduz ou evita conflitos que seriam agravados pela
concomitincia da multiplicagdo de ocorréncias de desequilibrios com o acimulo de um
grande volume de contratos administrativos especificos demandando alteragdes, em
especial quanto as licitagcdes e contratagdes impactadas pelo periodo de transigao.

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 relacdao ao procedimento (prazo, exclusividade, etc.), quanto as proprias formas de
recomposi¢do na hipdtese de ndo coincidir com as previstas no instrumento, ou, ainda,
pela possibilidade de criagdo de novas formas pelo consenso das partes (art. 365, inc. V,
alinea f). Adaptar os contratos administrativos ¢ um caminho necessario (SILVA,
NOBREGA, 2024, p. 40), para o que é fundamental antever as questdes a serem solvidas,
estabelecer minutas uniformes, estudar as peculiaridades de cada contrato, até mesmo
prevendo, como permite a alinea “f” referida, outras maneiras de proceder a recomposi¢ao
mais adequadas ao objeto e a relagdo contratual sdo mecanismos de ampliar a certeza

juridica e minorar as dificuldades naturais de uma transi¢ao complexa como aquela que

350 PL 68/24 prevé como marco temporal ou a assinatura anterior a vigéncia da lei ou posterior, neste caso,
desde que a apresentac@o de proposta seja anterior a entrada em vigor (PL 68/24, art. 362 e seu § 1°).
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se avizinha, dificultada pelos naturais obstaculos a concepcao de mecanismos de
manutengio do equilibrio devido a sua grande complexidade natural®®.

A previsdo de revisdo de oficio no caso de reducdo 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 atuacdo de oficio da Administragdo pela redugdo da carga tributaria
(art. 364 do PL), esta pode ndo a ser percebida pelo Contratante ou mesmo nao
comprovada. Pode também ser de dificil detec¢do pelo proprio contratado, situagdes cuja
solugdo sem normas contratuais sobre requisitos e procedimentos seria pouco factivel.
Até o edital — exigindo planilhas com pregos unitarios ou com defini¢do explicita da carga
tributaria incidente, por exemplo — pode ser fundamental para viabilizar no plano pratico
a realizacdo de revisdes céleres e justas. A estipulacdo de regras claras e precisas pode
evitar que, na hipotese de redugdo 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°).

Os aplicadores da norma também devem estar atentos ao fato de que, de acordo
com a literalidade do texto do § 1° do art. 362 do PL 68/24, a proposta do contratado
apresentada posteriormente a edi¢do da lei ja deve ser feita em conformidade com a
normatizagdo, o que pressupde que a minuta do contrato a ser assinado ja contenha
clausulas disciplinando a forma de manuten¢do do reequilibrio na hipétese de incidéncia
da alteracdo da carga tributdria desde a publicacdo do edital, a exigir uma sincronia
temporal improvavel e talvez impraticavel, considerando a tramita¢do do processo de
licitacdo e a previsao de vigéncia imediata da legislacao nova (PL 68/24, art. 499, IV).

Diante da impossibilidade de antecipar a data de promulgacdo de uma lei e a
inviabilidade de suspender os processos de licitacdo para aguardar a conclusdo do
processo legislativo, a solugcdo mais factivel talvez venha a ser a previsdo, ja no ato
convocatorio, da alternativa de, advindo a publicacdo da lei, ser aditada a proposta pelo

licitante e analisada sua adequacao a legislacao.

% 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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A auséncia de uma solugdo regulatéria ou contratual especifica impora a
aplicagdo das normas gerais vigentes para restabelecimento do equilibrio econdémico e
financeiro do contrato, o que pode se revelar uma op¢ao inadequada no caso concreto.
4.2 AREGULAMENTACAO DA REVISAO

O §2° do art. 365% do PL 68/24 traz outra questio 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 anélises 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 Administra¢do agir com
antecedéncia inclusive para orientar atuais e futuros contratados.

Observe-se que a Lei 14.133/21, no Capitulo III (Do Controle das Contratagdes)
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, 1) e do controle central e do Tribunais de
Contas (terceira linha de defesa — art. 169, I1T) *8 responsabilizado o §1° do art. 169 a alta

administragdo pela implementagdo regulamentar de praticas. Pela natureza e teor dos

37 §2° As pessoas juridicas integrantes da administragdo publica com atribui¢do 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.

38 Art. 169. As contratagGes 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.
5. CONCLUSAO

A andlise trouxe uma reflexao critica com sugestdes de aperfeicoamento e
buscou compreender o conteudo e alcance dos artigos 362 a 366 do PL. A guisa de
melhoria, sugeriu-se: a) a antecipagdo da vigéncia dos artigos 362 a 366 do PL; b) a
correcao da designagdo do Capitulo IV para “Do reequilibrio de contratos administrativos
impactados por esta lei”; ¢) a adicao de paragrafo Ginico ao art. 364 do PL 68/24 prevendo
o dever de informagdo a Administragdo da ocorréncia de redugao tributaria que afete o
equilibrio do contrato; d) a previsdo expressa no art. 365 da possibilidade de reunido em
um unico processo dos pedidos de reequilibrio quando concorrem outras causas para a
recomposi¢ao econdmica ¢ financeira; e) a mengao expressa no inciso V do art. 365 do
PL da prerrogativa do Poder Publico escolher a modalidade de reequilibrio dentre aquelas
das alineas “a” a “e”. Foram apresentados elementos e reflexdes acerca do teor dos
dispositivos constantes do Capitulo IV do Titulo VIII do Livro I do PL 68/24 e, com
relacdo a afetacdo dos contratos afetados pela reforma tributéria, elencaram-se razdes da
necessidade de anteciparem-se estudos e minutas de editais, contratos, termos aditivos e
normas regulatérias aptos dar efetividade aos dispositivos e enfrentar os desafios da

transicao.
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