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X111 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI URUGUAI —
MONTEVIDEU

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacao

Novamente nos encontramos em um novo encontro internacional do CONPEDI na belissima
cidade de Montevidéu, Uruguai, cuja realizagdo ja se incorporou ao cenario juridico
internacional da América latina. A quantidade de pesqguisadores, sgjam eles doutores,
mestres, doutorandos, mestrandos ou mesmo agueles que desejaram simplesmente
acompanhar, como muitos graduandos de direito, os trabalhos e seguramente aprender é
devidamente proporcional a qualidade dos artigos apresentados em inimeros " Grupos de
trabalho" tendo seu conteido previamente objeto de avaliagdo estrita e rigorosa por parte do
avaliadores designados pelo CONPEDI. O Grupo de trabalho que tivemos a honra de
coordenador novamente nos chama a atencdo pela inovacdo e novas perspectivas de
interpretar o direito tributério e financeiro no Brasil sem embargo de contarmos com a
participacéo de professores e pesquisadores uruguaios também que certamente agregaram
valor aos contelidos brilhantemente apresentados; e, na sequéncia, nos debates que os
acompanharam. O aprendizado € claro, restando sempre ao fina dos trabalhos aguele
gostinho do quero maisjaa o cenério fiscal, que vai de questfes afetas ao direito financeiro a
reformatributéria.

Chamou a atencdo a preocupacdo externada por alguns autores quanto a percepcéo da
tributac@o na sociedade brasileira, envolvendo ndo sb impactos financeiros advindos muitas
vezes de uma tributacdo ainda considerada injusta e extremamente regressiva - leia-se, em
especial, os efeitos nocivos da tributagcdo sobre o consumo cujo montante no Brasil

representaria por volta de 2/3 da receita total obtida, alcangando toda a renda gasta pela
populacéo de baixa renda cuja reforma tributaria ainda em fase de regulamentacdo pretende
pelo menos reduzir tal descompasso socioecondmico - sobre as camadas e estamentos
sociais. Nota-se que a ignorancia do brasileiro médio sobre o que paga e 0 que recebe é
extrema, faltando uma politica mesmo que simplista e genérica de comunicagdo entre o
governo e a populacdo que o sustenta.. A discussdo sobre a reforma tributaria e sua
regulamentacdo tem inclusive incorporado palavras e expressdes fora do habitual da érea,
como "cashback, split payment, IVA dual, neutralidade tributéria, etc", que apenas
reforgcariam o enigma sobre como se desenvolve a tributag&o no pais e seus impactos sobre
todos nés. O governo central tdo logo sgjam aprovadas os projetos de lei complementar
PLCO 68 e 108 quando superadas as divergéncias politicas na busca de maior protagonismo
entre a Camara deputados e 0 Senado federal iniciar uma campanha nacional apresentando



informacBes minimas com uma linguagem simples e coloquial para que o brasileiro tenha
uma perspectiva geral do que paga, do que mudou e arazdo de tal mudanca.

Esperamos com fé e muita expectativa que a reforma tributéria em fase de regulamentacéo,
mote central atualmente de qualquer encontro que envolva discussdo fiscal, tenha sem
embargo de indmeras criticas, dentre outras, quanto a perda de autonomia dos entes
federados subnacionais e favorecimento de isengdo ou aliquota reduzidas para alguns setores
com maior poder de pressdo sobre o parlamento, que tenhamos apds a transicdo que se
desenhou, no ponto de vista de justica fiscal, uma sociedade mais igualitéria e consciente de
seus deveres e direitos.



A REFORMA DA EMENDA CONSTITUCIONAL 132/23: ANALISES, CRITICASE
SUGESTOES SOBRE O REGRAMENTO PROPOSTO PARA DISCIPLINAR O
REEQUILIBRIO DOSCONTRATOSADMINISTRATIVOSPELO PROJETO DE
LEI COMPLEMENTAR N° 68/2024.

THE REFORM OF CONSTITUTIONAL AMENDMENT 132/23: ANALYSIS,
CRITICISM AND SUGGESTIONSON THE PROPOSED RULE TO REGULATE
THE REBALANCING OF ADMINISTRATIVE CONTRACTSBY
COMPLEMENTARY LAW PROJECT N° 68/2024.

Francisco Bertino Bezerrade Carvalho 1

Resumo

O tema se insere nos debates sobre a reforma tributaria da Emenda Constitucional 132/23.
Aborda o capitulo que trata da recomposicdo econdmica e financeira dos contratos

administrativos afetados pela reforma. O art. 21 da EC 132/2023 estabel eceu a possibilidade
da legislacdo complementar dispor sobre gjustes nos contratos pactuados antes e durante a
reforma. O PL 68/2024, em tramitacdo no Congresso, disciplina no capitulo IV do Titulo
VIII do Livro | requisitos e procedimentos para os pleitos de recomposicdo econémica e
financeira dos contratos administrativos afetados pela alteracdo da carga tributaria. A

escassez de bibliografia sobre o tema e sua importancia no ambito publico e privado, em
especial por e seus reflexos sobre os contratos administrativos de longo prazo em vigor,

assim como sobre as contratacdes futuras recomenda um a abordagem critica do projeto, seja
para melhor compreender o conteldo e o alcance das prescricOes, seja para apresentar

sugestdes de melhoria capazes de elidir problemas detectados no texto ainda em processo
legidlativo. A ideia do artigo é dissecar criticamente o texto do projeto. Justifica-se o estudo
pelaimportancia e atualidade do tema. A metodologia utilizada foi ainterpretacéo juridica do
texto normativo do projeto e a pesquisa bibliografica com reflex&o critica. O percurso

cientifico consistiu na confrontacdo do projeto de lei com o ordenamento a luz de textos
doutrinérios articulados servindo de embasamento tedrico. Em concluséo foram apresentadas
sugestes de aperfeicoamento do texto ainda em tramitagdo e apresentadas reflexdes sobre
contetido e alcance do regramento proposto.

Palavras-chave: Emenda constitucional n® 132/23, Reforma tributaria, Projeto de lei
complementar n° 68/2024, Contrato administrativo, Reequilibrio econémico e financeiro do
contrato

Abstract/Resumen/Résumé

The topic is part of the debates on the tax reform of Constitutional Amendment 132/23. It
covers the chapter that deals with the economic and financial recomposition of administrative
contracts affected by the reform. The art. 21 of EC 132/2023 established the possibility of

1 Pos-doutorando em Direito Econdmico, Financeiro e Tributério pela USP, Doutor em Direito Publico pela
UFBA, Mestre em Direito Econdmico pela UFBA, Professor da UFBA, Procurador do Municipio, Advogado.
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complementary legislation providing for adjustments to contracts agreed before and during
the reform. PL 68/2024, currently being processed in Congress, sets out in chapter 1V of Title
VIl of Book | requirements and procedures for requests for economic and financial

recomposition of administrative contracts affected by the change in the tax burden. The
scarcity of bibliography on the topic and its importance in the public and private sphere,
especially due to its effects on long-term administrative contracts in force, as well as on
future contracts, recommends a critical approach to the project, whether to better understand
the content and scope of the prescriptions, or to present suggestions for improvement capable
of eliminating problems detected in the text still in the legislative process. The idea of the
article is to critically dissect the project text. The study is justified by the importance and
relevance of the topic. The methodology used was the legal interpretation of the project's
normative text and bibliographical research with critical reflection. The scientific path

consisted of comparing the bill with legal system articulated doctrinal texts serving as a
theoretical basis. In conclusion, suggestions for improving the text still in progress were
presented and reflections were presented on the content of the proposed rule.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Constitutional amendment n° 132/23, Tax reform,
Complementary law project n® 68/24, Administrative contract, Economic and financial
rebalancing of the contract
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1. O ART. 21 DA EC 132 E O PL 68/2024 —- CONSIDERACOES PRELIMINARES

O artigo 21 da Emenda Constitucional 132/2023! previu a possibilidade de a
legislagdo complementar dispor sobre instrumentos de ajustes nos contratos pactuados
antes da institui¢ao da tributacao sobre bens e servicos (CF, art. 195, V). O PL 68/24 trata
deste tema em seu Capitulo 1V, do Titulo VIII do Livro L.

A primeira observagao relevante ¢ a necessidade dos contratos celebrados apos
o0 ingresso no ordenamento da nova legislagdo ou que irdo receber proposta durante sua
vigéncia incluirem a regulagio do tema?, inclusive em face de ja estar prevista no proprio
projeto de reforma uma transi¢ao para o novo regime de tributacdo e reparticao de receitas
lenta, gradual e bastante alongada no tempo.

O assunto suplanta o objeto da apreciagdo, mas convém mencionar a necessidade
de as representagdes juridicas das diversas esferas estatais programarem-se para
responder prévia a apropriadamente a situacdo, em especial em face da elaboracao
unilateral pelo Poder Publico dos contratos administrativos.

A segunda questao que surge ¢ 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¢ao
da lei ja deve ser feita em conformidade com a normatizacdo, o que pressupde que a
minuta do contrato a ser assinado ja contenha cldusulas disciplinando a forma de
manuten¢do do reequilibrio na hipotese de incidéncia da alteracdo da carga tributéria
desde a publicagdo do edital, a exigir uma sincronia temporal improvavel e talvez
impraticavel, considerando a tramitag¢ao do processo de licitacdo e a previsdo de vigéncia
imediata da legislacdo nova neste particular (PL 68/24, art. 499, IV).

Diante da impossibilidade material de antecipar a data de promulgacao de uma
lei e a inviabilidade de suspender os processos de licitagdo para aguardar a conclusao do
processo legislativo, a solugdo mais factivel talvez seja a previsdo no ato convocatorio da
alternativa de, advindo a publicagdo da lei, ser aditada a proposta e analisada sua
adequacdo a legislacdo. Isto, naturalmente, havendo norma contratual previamente
definida no ato convocatorio regulando o restabelecimento do reequilibrio na hipotese,
inclusive para evitar a necessidade de republicag¢do do proprio edital. O método de revisdo

deve ser o mesmo previsto para o periodo de vigéncia do contrato, o que reforca a

!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 Constitui¢do Federal, inclusive concessdes publicas

20 PL 68/24 prevé como marco temporal ou a assinatura anterior & vigéncia da lei ou posterior, neste caso,
desde que a apresentacao de proposta seja anterior a entrada em vigor (PL 68/2024, art. 362 e seu § 1°).
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orientagdo das procuradorias juridicas anteciparem-se ao problema, ja discutindo
clausulas e confeccionando previamente minutas adequadas a disciplina dos requisitos e
procedimentos necessarios a efetivacao das prescri¢des 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 opgdo inadequada no caso concreto.

Além da propria instrumentalizacdo nos contratos futuros dos mecanismos de
manutengio do equilibrio e sua grande complexidade natural®, deve ser realgada como
terceira consideragdo a importancia da previsdo de um periodo de vacatio legis adequado,
pois, segundo o PL 68/2024 (art. 499, IV), a vigéncia da legislagdo seria imediata, porém,
com os efeitos a partir de 1° de janeiro de 2026 para os dispositivos sem 0s termos iniciais
especificamente definidos (art. 499, I a III). Assim, o Capitulo do Projeto de Lei 68/24
que trata do reequilibrio dos contratos administrativos teria vigéncia imediata a entrada
em vigor da lei, produzindo efeitos, porém, a partir de 1° de janeiro de 2026.

A aplicagdo pratica deste arranjo normativo traz um desafio interpretativo, pois
permite ambiguidades. Com efeito, os artigos 362 a 366 do PL 68/24 (integrantes do
Capitulo), dada a dic¢do do PL, estariam em vigor desde 01/01/25, mas seus efeitos
deveriam operar a partir de 01/01/26, o que poderia ensejar o entendimento de que os
efeitos financeiros do reequilibrio deveriam ser postergados até esta tltima data.

Sem prejuizo de deixar patente a existéncia de uma solu¢do normativa mais
adequada, qual seja, a expressa inclusdo dos artigos 362 a 366 no inciso I do art. 499 entre
os dispositivos que devem entrar em vigor a partir de 1° de janeiro de 2025, deixando

assim expresso que todas as hipoteses de desequilibrio eventualmente resultantes da

3 O proprio art. 366 prevé esta aplicacdo, o que nio elimina a possibilidade dela se revelar impropria no
caso concreto, por exemplo, ndo permitindo as hipéteses 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) revisdo dos valores contratados;

b) compensagdes financeiras, ajustes tarifarios ou outros valores contratualmente devidos a contratada,
inclusive a titulo de aporte de recursos ou contraprestagdo pecunidria;

¢) renegociagdo de prazos e condi¢des de entrega ou prestagdo de servigos;

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.

4 Dado o requisito da efetividade do impacto econdmico e financeiro e a complexidade da defini¢io das
proprias regras de transicao, 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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entrada em vigor da lei nova sejam reguladas pelos artigos especificos, na falta da melhor
técnica na elabora¢dao normativa ainda parece ser a melhor interpretagdo 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
porque a postergacao dos efetivos efeitos economicos e financeiros para 1° de janeiro de
2026 viola a principiologia do proprio instituto de matriz constitucional (art. 37, XXI), de
maneira a tornar tal interpretacdo ndo conforme a Lei Maior e conflitante com o
procedimento e os requisitos da propria legislacdao (PL 68/24, art. 363, 364 ¢ 365).

O quarto aspecto preliminar a chamar a atengdo ¢ uma impropriedade
terminologica de origem e sentidos obscuros a demandar clareamento, uma vez que o
Capitulo IV do Titulo VIII do Livro I do Projeto de Lei 68/2024 foi denominado “do
reequilibrio de contratos de longo prazo”, contendo uma aparente restricao a regulagdo
do reequilibrio dos contratos que ndo se enquadrem no conceito de longo prazo que
viessem a vir a ser impactados pela alteracdo legislativa. O art. 21 da EC 132/23 ndo
contém tal restricdo, pois concede a autorizagdo para a disciplina de quaisquer contratos
“firmados anteriormente a entrada em vigor das leis instituidoras dos tributos”, redagao
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) o contrato ser assinado antes da entrada
em vigor da lei; e b) o contrato ser assinado apds a lei, mas a proposta ser anterior a
entrada em vigor. Excluem-se os contratos privados (§2° do art. 362).

O art. 363 do PL 68/24 corrobora tal entendimento disciplinando o ajuste para
assegurar o “restabelecimento do equilibrio economico-financeiro em razdo da alteragdo

da carga tributdria efetiva suportada pela contratada em decorréncia do impacto da

5 A previsdo do art. 364 do PL 68/2024 de efetivacdo do reequilibrio de oficio pela Administragiio Publica
para restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro quando constatada a reducdo da carga tributaria
efetiva suportada pela contratada enfrenta evidentes obstaculos operacionais concretos, uma vez que o
Poder Publico terd ordinariamente dificuldades tanto em ter ciéncia do fato quanto, ainda mais, de o
comprovar, vindo a constituir esta circunstancia um foco de legitima preocupagdo do agente publico e dos
orgdos de controle interno e externo, uma vez se tratar de uma competéncia objetiva determinada em lei
cuja negligéncia pode atrair a responsabilidade do gestor. A minorar este risco, convém a estipulacdo de
regras nos atos convocatorios e nos respectivos contratos determinando, inclusive em atendimento ao
principio da boa-fé, a obrigac@o dos licitantes e contratados de informar a ocorréncia de tais situagdes sob
pena de responsabilidade contratual. Isto na falta de uma norma legal especifica cuja conveniéncia resta
aqui defendida.

® 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 “alteracdo da carga tributaria” (PL 68/24, art. 363)
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.
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instituicdo do IBS e da CBS” aos contratos “vigentes na entrada em vigor desta Lei
Complementar”, sem qualquer referéncia ao tempo de duragdo do instrumento.

Na previsdo da revisdo de oficio no caso de reducdo da carga tributaria efetiva
(PL 68/24, art. 364) e no procedimento previsto no art. 365 do Projeto de Lei em
tramitagdo nao se identifica qualquer limitacdo capaz de circunscrever a aplicagao das
regras apenas aos contratos de longo prazo. Nem o socorro da dic¢do do art. 366, que
invoca a aplicagao subsididria das disposi¢des da legislacdao de regéncia do contrato nos
casos omissos do capitulo, seria adequada, pois nem a hipdtese ¢ de lacuna, nem tal
interpretacdo realizaria o disposto no inciso XXI do art. 37 da Carta Magna. A
incompatibilidade da designacao dada ao capitulo com o texto da Emenda Constitucional
132/23 e com os proprios artigos que contém recomenda sua corre¢do, como meio de
elidir davidas que dificultem a aplicagao da norma em sua inteireza e alcance.

Verifica-se a inadequag¢do da denominagdo conferida ao capitulo face a
inexisténcia de restricdo de incidéncia do regramento apenas a revisdo aos contratos de
longo prazo e, portanto, sua aplicacdo aos contratos de médio e curto prazo € mesmo aos
contratos instantaneos, caso presentes 0s requisitos.

Com efeito, o contrato instantdneo, ou de execucdo instantanea, ¢ aquele cujas
prestacdes principais podem ser realizadas em um tnico momento, ou seja, direitos e
obrigagdes sejam adquiridos e cumpridos no mesmo momento definido contratualmente,
caso do contrato de compra e venda, mesmo quando se estipula excepcionalmente sua
execugdo diferida (transferéncia do bem ou pagamento, por exemplo). A maior
importancia na distingdo deriva dos efeitos da inexecugdo, que retorna as partes ao status
quo ante no caso de contrato instantaneo, ao passo que, via de regra, nos contratos de
duragdo, os efeitos ja produzidos tendem a ndo ser afetados pela resolucao.

J& se percebe a possibilidade de, mesmo em um contrato instantaneo, como de
compra ¢ venda, na hipotese de diferimento de obrigagdes, como entrega e pagamento,
vir a ocorrer a mudanga da regra tributaria relativa ao fato gerador ou a incidéncia
tributdria 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 68/20247. Neste

caso, deve ser procedido o reequilibrio, de oficio, ocorrida a redu¢do da carga tributaria

7 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 nao protege o administrado.
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(PL 68/2024, art. 364) ou mediante requerimento, na hipotese de incremento da tributagao
(PL 68/2024, art. 365), sempre face a comprovacao do impacto.

O quinto registro ¢ o da expressa exclusao pelo PL 68/2024 de sua normatividade
aos contratos privados (art. 362, § 2°), fato que naturalmente nao indica a auséncia de
efeitos econdmicos e financeiros sobre os pactos sujeitos ao regime de direito privado
(mesmo quando envolvem pessoas juridicas de direito publico ou eventualmente sujeitas
ao regime de direito publico a exemplo de empresas publicas ndo atuando no dominio
econdmico).

O destaque aqui se dirige a real¢ar que a limitagdo do § 2° do art. 362 ndo implica
em qualquer restri¢do a repactuagao de contratos privados entre as partes na hipdtese de
afetacdo de seu equilibrio pela reforma tributaria, apenas no aclaramento de que o
regramento proposto — este sim — tem por objetivo a normatizacao da situacao apenas nos
contratos administrativos.

Os contratantes privados, ndo estdo, por esta razdo, adstritos a observancia
rigorosa do pacta sunt servanda, pois, também no ambito privado, o ordenamento
aperfeigoou a compreensao e o alcance da manifestacdo da vontade exercida no ambito
da autonomia privada e seu poder vinculante para os particulares.

A atuagdo da Administracdo Publica, subordinada ao regime da legalidade
estrita, requer a edicdo de normas autorizando (estabelecendo competéncias) e
procedimentalizando (construindo a legitimagdo pelo devido processo administrativo)
com detalhamento e precisdo a conduta do Poder Publico de forma a tornar regular e
valida a acdo do agente publico no cumprimento do mandato eletivo ou legal.

No ambito da autonomia privada, sob o palio da legalidade-liberdade, a auséncia
de norma especifica traduz-se em um espaco de faculdade no qual a pessoa de direito
privado transita sem contengdes. O rigor do pacta sunt servanda, porém, ndo implica na
vinculacdo das partes privadas a um contrato ruinoso ou excessivamente oneroso, em
particular diante do advento de fatos posteriores. Isto quer dizer que os impactos da
onerac¢ao ou da desoneragdo oriundas da reforma tributdria podem embasar requerimentos

de reequilibrio, repactuacio e até de rescisdo sem culpa pelo contratante prejudicado®.

8 A auséncia do interesse publico nos contratos envolvendo exclusivamente partes privadas inclusive,
percebe-se, amplia o rol de alternativas para a solucao do impasse, tendo em vista que a satisfacdo daquele
pela via do objeto do contrato ordinariamente restringe a rescisdo sem culpa a impossibilidade de
adimplemento, restando nos demais casos a manutencao da obrigacdo do contratado particular equilibrada
econdmica e/ou financeiramente.
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Isto, todavia, ndo recomenda aos sujeitos que atuam no ambito exclusivo das
relacdes contratuais privadas a deixar de disciplinar, prévia e preventivamente, a situacao
tendo em vista inclusive sua total previsibilidade®. Com efeito, o projeto de lei com
objetivo de estruturar a reforma tributaria, como visto, estipula uma transi¢ao lenta,
gradual, demorada e continua na incidéncia de tributos com afetacao direta e indireta de
diversas areas e setores, sendo dificil identificar contribuintes de fato ou de direito que
ndo sofrerdo impactos sobre suas atividades, receitas e despesas durante o periodo
previsto para a consolidacdo da mudanca planejada.

A opcdo da legislacdo, nos termos do proprio projeto (PL 68/2024, art. 499) pela
entrada em vigor de pontos relevantes das modificagdes de maneira diferida no tempo
acarreta para os contratantes a conveniéncia de dispor previamente nos instrumentos que
elaborarem dos efeitos das alteragdes, quando adquirirem eficacia normativa no
ordenamento, sobre a relacdo contratualmente regulada. Com efeito, trata-se, durante a
vacatio de norma valida, porém ainda nao eficaz para incidir nos casos concretos, mas de
conhecimento obrigatério, uma vez ser o desconhecimento da lei escusa incapaz de
justificar sua inobservancia.

Assim, duas situacdes demandariam solug@o proativa dos contratantes: a) a dos
contratos de trato continuado, especialmente com prazo indeterminado, assinados antes
de qualquer alteragdo no ordenamento, quando a EC 132/23 e a lei complementar que
vier a ser editada inexistiam no horizonte normativo, a recomendar fortemente a
elaboracdo, quando cabivel, de aditivos contendo as cldusulas para lidar com as novas
regras, sejam as atualmente em vigor, sejam as futuras ja validas, aguardando o inicio da
eficacia, isto com o objetivo de prevenir litigios prejudiciais a continuidade do pactuado;
b) a dos contratos assinados pelas partes apds a entrada em vigor da lei complementar, ja
com seu teor valido, ainda que parcialmente ineficaz, sujeito a termo, hipotese na qual a
disciplina contratual deve ser encarada como obrigatoria pelas partes acaso entendam
necessaria para equilibrar as obrigacdes sinalagmaticas assumidas, pois a auséncia de

clausula ha de ser entendida como representativa da concordancia da vontade das partes,

9 E importante destacar aqui a consequéncia sob a 6tica da teoria geral dos contratos das alteragdes estarem
previamente determinada na legislagdo, como disciplinado nos incisos do art. 499 do PL 68/2024 ao prever
a entrada em vigor de inimeras disposigdes em 1° de janeiro de 2026 (art. 499, IV), 1° de janeiro de 2029
(art. 499, 1T) e 1° de janeiro de 2033 (art. 499, III), caso ela venha a ser editada com este teor ou similar: o
afastamento da aplicacdo da teoria da imprevisao, pois a situagdo nao caracteriza nem um fato imprevisivel,
nem um fato imprevisto, ao contrario, deve ser havido como um fato (a incidéncia do novo texto com teor
previamente estabelecido e data de vigéncia predeterminada) ja previsto e contra o qual os contratantes ndo
podem alegar surpresa para o efeito de rever as obrigagdes assumidas.
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acerca das estipulacdes contratuais nao serem afetadas pela legislagao. Com efeito, nesta
segunda situagao, a estipulacdo de precos e condi¢des de pagamento ja com a nova norma
tributaria em vigor sinaliza que os valores pactuados sdo definitivos e consideram os
custos das partes, inclusive a tributacao incidente sobre a atividade.

Sendo assim, especialmente nos contratos de trato sucessivo parece evidente ser
adequada a construcao de instrumentos contratuais aptos a manter estavel e regulada a
relacdo juridica com mecanismos consensuais predeterminados pelas partes para o
equacionamento das situagdes ja previstas pela norma, ainda que a eficacia esteja diferida
no tempo, quando o teor ja é previamente conhecido de ambos os contratantes™®.

O fato de o projeto de lei estar em tramitagdo, por um lado, retira do texto a
coercitividade tipica de normas em vigor e, diante disto, a preferéncia de muitos setores
e areas da iniciativa privada tem sido a de interferir no processo legislativo para buscar
salvaguardar interesses econdmicos e financeiros que possam ser protegidos pela
modificacdo da proposta.

Esta acdo, todavia, ndo ¢ incompativel, muito menos torna despicienda a cautela
de buscar a regulacdo das relagdes de trato continuado para escapar de conflitos evitaveis
com contratantes regulares ou permanentes. Cessada a fase na qual é possivel a
interferéncia dos grupos de interesse no processo legislativo, a area privada ndo possui
mais mecanismos de ndo observar a norma tributaria positivada, nem evitar a atividade
de cobranga plenamente vinculada por parte do Estado. E, portanto, prudente e
recomendavel aos gestores no ambito privado também promoverem, aproveitando-se
inclusive da maior liberdade de contratagdo, a realiza¢ao dos estudos ¢ a elaboragao das

minutas dos instrumentos de alteracdo dos pactos existentes, assim como das novas

10 A teoria da imprevisdo ndo é a Unica a sustentar a mutabilidade dos contratos, inclusive privados. A
oposi¢do da mutabilidade dos contratos administrativos em oposicdo a imutabilidade dos privados
consagrada por Péquignot fora inicialmente afetada pela importacdo da teoria da cldusula rebus sic stantibus
e, depois, pelas teorias da onerosidade excessiva, da pressuposi¢ao e da base objetiva do negdcio, mas toda
esta relativizagdo sempre esteve associada a uma excepcionalidade da alteracdo contratual resultante da
ocorréncia de situagdes extraordindrias. A partir das teorias econdmicas que ja surgiam na década de 30 do
século passado (Ronald Coase) e que receberam refor¢os no ultimo quarto do século (Oliver Williamson e
Oliver Hart) ja se construiu a concep¢ao de que os contratos de longo prazo seriam sempre incompletos, a
demandar ajustes durante a execugdo, seja pelos custos de transacdo, seja pelos obstaculos erigidos pela
racionalidade limitada das partes, do oportunismo dos contratantes ou da assimetria de informagdes no
momento da formaliza¢do. Todas estas diferentes concepcdes e fundamentagdes, todavia, assentam na
impossibilidade ou inviabilidade de antever no momento do ajuste as infinddveis possibilidades de
contingéncias, seus efeitos e suas possiveis solu¢des. Nenhuma delas ¢ capaz de justificar a alteracdo futura
de um contrato pela incidéncia de uma norma valida conhecida, ainda que de eficacia diferida, quando
todos estes elementos estdo disponiveis para as partes no momento da assinatura do contrato. Para
aprofundar: Leticia Lins de Alencar (2023, pp.47-55)
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contratagdes, visando regular previamente as relagdes contratuais afetadas pela
transformagao projetada sobre a tributacao incidente por quase toda a atividade produtiva.
Assim, ¢ igualmente fundamental dar a atencdo para o fato de que a exclusdo
pelo §2° do art. 362 do PL 68/2024 dos contratos privados do novo regramento nao torna
desnecessaria a adogao de medidas no sentido de buscar contratualizar, sempre que Util e
possivel, suas relagdes de trato continuado que devam vir a ser impactadas pelas
modificacdes introduzidas pela lei complementar que virda a ser editada, isto
concomitantemente e sem prejuizo dos esforgos em prol da tutela de interesses setoriais
ainda no processo de tramitagdo e aprovagdo do projeto.
2. O PL 68/2024 E O REEQUILIBRIO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
Os dispositivos trazidos pelo PL 68/2024 visam a disciplina dos contratos
administrativos assinados antes da entrada em vigor da propria lei, ou posteriormente a
ela, quando suas propostas a tenham antecedido. O objetivo ¢ tracar regras para a
efetivagdo do reequilibrio nestes contratos, estabelecendo os requisitos e o procedimento.
Primeiro, com relagdo aos limites subjetivos, expressamente excluidos do
regramento os contratos de direito privado (PL 68/2024, art. 362, § 2°), o caput do art.
363 ¢ especifico em abranger os contratos administrativos celebrados pela Administragao
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 privadol!, 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, como ja visto, ndo impede a pactuacdo preventiva de
clausulas para lidar com os efeitos da alteracdo na legislacdo tributaria, notadamente

quando ja previstas antecipadamente no texto com entrada em vigor predeterminada, com

Y Prescreve o inciso 11 do § 1° do art. 173:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de atividade econdmica
pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga 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 economica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo
de servigos, dispondo sobre: [...]

II - a sujei¢do ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

12 Na hipotese de aquisicio de obras, servigos, compras e alienacdes mediante licitagdo prevista no inciso
Il do § 1°do art. 173 da CF, a contratag@o 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.

127



intersticio significativo e conhecido, inclusive pelo afastamento dos requisitos para a
incidéncia da teoria da imprevisdo, como acima mencionado?3, assim como de outras
teorias mais recentes e abrangentes 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 situagdes que podem impactar estruturalmente as
obrigagdes no momento da formacdo e manifestacdo da vontade pelos contratantes. A
questdo, como visto, ¢ a inconsisténcia juridica de pretender modificar obrigagdes pela
incidéncia ao contrato de leis em sentido estrito, contemporaneas a formagao e
manifestagdo da vontade, cujo desconhecimento ndo 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 68/2024, 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.

Outra analise ¢ a dos limites objetivos da aplicagdo da lei, circunscritos aos
contratos administrativos firmados pela administracdo publica direta e indireta das
pessoas juridicas de direito publico interno nas esferas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

De inicio € preciso esclarecer que se adota a concepgao da existéncia do contrato
administrativo como categoria autbnoma, espécie singular do género contrato’®, instituto

que, em sua evolugdo, teria passado a abarcar relacdes de direito privado e de direito

13 Neste aspecto, inexistindo distingdo em funcio do contrato ser privado ou de administrativo com relagio
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 distribuigdo ordinaria da alea.

14 Nio excepcional e, por isto, dependente de fatores extraordindrios.

15 0O contrato, enquanto género, aqui é definido e trabalhado como um ato juridico bilateral ou plurilateral
fonte de normas individuais oriundas da autonomia da vontade dos contratantes que regula uma relagdo 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 ordindrios da pactuagdo:

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

128



publico, notadamente a partir do surgimento deste ultimo. Defende-se o instituto juridico
do contrato administrativo com sua conceituagio'®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 instrumentos subscritos pelo Estado pertenceriam a categoria de
ato-unido (ato administrativo unilateral), complementados por contratos administrativos
com objeto limitado apenas a relagdo econdmica e financeira das concessdes de servigos
e obras publicas, diverge da linha adotada neste trabalho.

Para Osvaldo Aranha ¢ Celso Antonio, 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 aplicagdo da lei (objeto nico),
criando obrigagdes para as partes vinculadas a regulamentacdo, como na concessao de
servigo publico, sempre regidas por atos unilaterais do Poder Concedente voltados a
satisfacdo do interesse publico, razdo pela qual o contrato propriamente dito abrangeria
apenas a equacdo econdmica e financeira.

A fundamentac¢do adequada da divergéncia excede o proposito, a dimensao € as
possibilidades deste trabalho, razao 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

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

17 A visdo de Celso Antonio € Oswaldo Aranha nas proprias palavras “Quanto a nos, acompanhando as
licGes do Prof. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — que tratou do assunto com mestria insuplantavel -,
entendemos que esta rotulag@o "contrato administrativo" tem sido utilizada de maneira impropria e muito
infeliz, porque propiciadora de equivocos.” (MELLO, 2002, p. 555)

18 O conceito melhor 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
Administragdo e terceiros na qual, por for¢a 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, 2002, p. 557-558)

19 Aqueles suficientes, pela prescricio da norma, para ensejar efeitos juridicos apenas por sua ocorréncia
no mundo fenomenoldgico incorporando-se imediatamente ao patriménio juridico do titular e protegido até
de alteragdes legislativas posteriores na qualidade de direito adquirido (CF, art. 5°, XXXVI).
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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, mais
ou menos amplos a depender da situacdo, do ordenamento como se infere, por exemplo,
do exame do microssistema juridico das relagdes de consumo, no qual as inumeras regras
impositivas e limitadoras da liberdade de contratar das partes ndo elimina o instituto do
contrato; b) ha efetivamente situagdes nas quais, excepcionalmente, os negécios juridicos
resultam apenas das prerrogativas do Estado e independem da vontade dos cidaddos, mas
na maioria das vezes, a relacdo juridica entre o Poder Publico e outras pessoas juridicas,

inclusive de direito piblico interno e externo?!

, resulta da confluéncia das respectivas
vontades como fonte das normas individuais criadas; ¢) a repercussao do contetido e
alcance do principio da legalidade nas esferas publica e privada, estrita para a primeira,
liberdade, para a segunda, evidentemente afeta a atuagdo das partes no ajuste de seus
interesses, assim como a submissdo do agir estatal ao interesse publico, porém nao a ponto
de descaracterizar a esséncia do instituto do contrato, qual seja a de criacdo de normas
individuais incorporaveis ao patrimonio juridico dos sujeitos?? por ato dos contratantes
fundados na autonomia da vontade como fonte de direito; d) ¢ perceptivel a presencga da
vontade dos contratantes ndo apenas na celebragdo do contrato administrativo, mas,
também, durante sua execu¢do, em especial quando de longo prazo, na repactuacao,
aditivacao, alteracdo e supressdo de objeto e clausulas, quando o teor do contrato e até
sua propria continuidade sio 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%4,

Sobre as particularidades da vontade “especial” do Estado, ndo obstante nao seja

esta a inten¢do do autor, a descrigdo de José Cretella Junior mostra um caminho (sic):

20 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 obrigagdes juridicas ndo era
novidade, ao contrario. A tinica inovagdo da revolucdo liberal foi separar a vontade do Estado daquela do
governante e atrela-la a lei.

21 Vale lembrar para confirmar a adequagdo do instituto do contrato a criagdo 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 hé 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?

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

23 1ei 14.133/21, art. 124, 11, alineas “a” a “d” e Lei 8.66/93, art. 65, 11, alineas “a” a “d”.

24 A lei 8.666/93 também previa rescisdo por atos da Administragdo (art.78, XII a XVI).
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Qualquer que seja a tendéncia pessoal do agente publico, a vontade humana ¢é
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
Administragdo 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 for¢a matriz é o interesse publico. Do
contrario, teremos o desvio de poder ou desvio de finalidade.
Diferen¢a 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
declaragdo, pois ndo se pode extravasar o que ndo existe. Declara¢ido do
inexistente ¢ declara¢do vazia e, pois, indcua, inoperante, ineficaz. Ora, o
elemento declaragdo de vontade estd presente em todas as defini¢cdes do
negocio juridico. (1995, p. 51)

Esclarece Cretella Junior, admitindo a inspiragdo em Rio Cirne Lima:

Se, no direito privado, a razdo determinante do vinculum iuris é a voluntas do
dominus, no direito administrativo, a finalidade, fim ou interesse publico ¢é a
causa determinante do vinculum iuris, denominado relac¢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,
0 administrator ¢ inspirado na finalidade, imantada para o interesse publico.
(1995, p. 52)

A Administragdo Publica gere direitos, recursos e interesses coletivos, nio
exerce, portanto, prerrogativas em nome proprio, mas da coletividade, sendo natural ter
seus atos subordinados as determinacdes 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 limitagdes do
“mandato” legal, todavia, 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 participagdo do desapropriado resulte de sua
particular vontade e na qual o direito decorrente do negdcio — pagamento do justo preco
— também deriva da lei e ndo tem a autonomia da vontade como fonte. Ao administrado
ndo ¢ dado sequer rejeitar a desapropriacdo, contra a qual somente pode se insurgir por
meio da demonstracdo de desvio de finalidade, ou seja, inobservancia da ‘“vontade”
estatal, como vaticinara Cretella Junior.

O cerne do Capitulo IV, integrante do Titulo VIII do PL, que reune as regras de

transicdo para o IBS e para a CBS, ¢ “assegurar o restabelecimento do equilibrio

economico-financeiro em razdo da alteragdo da carga tributaria efetiva suportada pela
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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 alteracao efetiva da
carga — requisito premissa — nem sempre ocasionar um desequilibrio contratual real. A
exigéncia de “altera¢do da carga tributaria efetiva” demanda aspectos juridicos — de
incidéncia — e financeiros — de dispéndio, afastando por exemplo contratados beneficiados
de isengdes tributarias que excepcionem a incidéncia no caso concreto, assim como a
saida do recurso, independentemente da razdo 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, ndo ¢ suficiente para a pretensao, pois
pode ndo ensejar um desequilibrio cuja comprovagdo ¢ 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 obtengdo do reequilibrio, pois o artigo proposto exige
objetivamente a comprovacio, o que pode vir a ndo ocorrer?’.

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 relagdo ao § 1° do art. 363 e suas alineas, estas visam estabelecer critérios

a serem observados na “determinacdo da carga tributdria efetiva suportada pela

%5 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 precos contratados serdo alterados, para mais ou para menos, conforme o caso, se houver, apos
a data da apresentacdo da proposta, criagdo, alteragdo ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais
ou a superveniéncia de disposi¢des legais, com comprovada repercussao sobre os precos contratados.

% Se o contratado ndo recolhe nem paga o tributo por decisdo empresarial ou liminar obtida judicialmente
nao pode pretender o reequilibrio. A carga tributaria que deflagra o direito ¢ a efetiva.

27 No caso da atuagio de oficio da Administra¢io pela redugdio da carga tributaria (art. 364 do PL), esta
pode ndo a ser percebida pelo Contratante ou nao comprovada. O requerimento do Contratado (art. 365 do
PL) pode ndo ser efetivado na hipdtese de reducao da carga e mesmo no caso de ampliacao pode ndo vir a
ser acolhido por auséncia de provas, seja pela inexisténcia, seja pela insuficiéncia, seja mesmo por uma
decisdo da contratada de ndo fornecer as informagdes necessarias em virtude de outros interesses — como
ndo as publicizar para revelar a concorréncia condigdes especiais com fornecedores, por exemplo.
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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 nao 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 Disposigdes 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 comprovacao.

O § 2° do art. 363%° prevé a aplicagdo do capitulo mesmo para contratos que
contenham estipulacdo 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%° j4 excepcionava o aumento ou a reducio da carga
tributaria da exclusao da hipotese de reequilibrio, mesmo quando prevista em matriz de
risco, € 0 §5° do art. 65 da Lei 8.666/93% também determinava a revisdo do contrato no
caso de altera¢do posterior a apresentacdo 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 licitacdo e contratos

administrativos que ndo poderiam ser suprimidas pelo exercicio da competéncia

28 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.

29§ 2° O disposto neste Capitulo aplica-se inclusive aos contratos que ja possuam previsdo em matriz de
risco a respeito de impactos tributarios supervenientes.

30 Art. 103. O contrato podera identificar os riscos contratuais previstos e presumiveis e prever matriz de
alocacdo de riscos, alocando-os 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 condigdes do contrato e da matriz de alocacéo 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: [...]

II - ao aumento ou a redugdo, por legislagdo superveniente, dos tributos diretamente pagos pelo contratado
em decorréncia do contrato.

31 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 pregos contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso.
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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 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 informagdo 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
obriga¢do do contratado noticiar situagdes que acarretem a diminuicdo dos custos da
atividade com o pagamento de tributos (objeto da reforma ou ndo). A precaucgdo, dada a
regra de competéncia, visaria também prevenir responsabilidades.

O artigo 365 do PL 68/24 trata do requerimento do contratado pela alteracio
da carga tributdria no periodo de transi¢cdo referido nos artigos 125 a 133 do ADCT
prevendo que este “poderd” pleitear o restabelecimento do equilibrio econdmico 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 inegavel 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 ndo pretender a recomposi¢ao.

Observe-se por outro angulo que o caput do art. 365 do PL ndo diferencia
modificacdo entre a redugcdo ou a ampliacdo da carga tributdria, de forma que a
apresentacdo do pleito somente ha de ser considerada como efetivamente facultativa no
caso dos encargos tributarios 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 implicard em recomposi¢do de valores em favor do Poder Publico contratante,

32 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.

33 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:



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 especifica®®, atentaria
contra o principio da boa-fé objetiva aplicavel aos contratos administrativos por for¢a da
aplicagdo 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, in fine, estipula que o contratado apresentara pleito a ser objeto
de procedimento administrativo especifico e exclusivo, o que comporta obrigacdes para
o contratado e para a Administracdo. Ao primeiro, pela literalidade da regra, de formular
o pedido em um requerimento Unico tendo por objeto apenas o restabelecimento do
reequilibrio, e, para o Poder Publico contratante de manter na formalizagdao do processo
administrativo que lhe cabe, tal especificidade e tal exclusividade, o que impediria a
reunido com processos conexos, por exemplo.

A regra parece intencionar restringir a disciplina do capitulo® apenas aos
pedidos de restabelecimento fundados nos efeitos das alteragdes na regulacdo tributaria
promovida pela lei complementar. A proposta, porém, ¢ de dificil execugdo operacional
caso o reequilibrio precise enfrentar qualquer outra questdo, pois € inviavel no plano
pratico conduzir dois processos de revisdo em separado, tendo em vista que os efeitos
precisam ser examinados em relagdo ao resultado final. Com efeito, no caso de o contrato
estar equilibrado e vir a ser afetado apenas pelos reflexos financeiros da nova regulagao
tributaria, a concentragdo e o isolamento do processo fazem sentido. Por outro lado, na
bem mais provavel hipotese de concorrerem outros fatores capazes de interferir no
equilibrio econdmico e financeiro do contrato ¢ muito dificil dissociar as apuragdes em
processos distintos, o que a complexidade dos contratos de longo prazo (os mais afetados
pelas disposi¢des) torna praticamente impossivel. A interpretagdo adequada a dar maior
eficacia ao dispositivo compreenderia como especifico e exclusivo o procedimento tinico
destinado a apurar o reequilibrio contratual mesmo que inclua outros elementos além dos

decorrentes da alteragdo nas incidéncias tributdrias ocasionadas pela lei complementar=®.

34 Neste sentido a recomendacio de aditivacdo contratual se o instrumento for omisso constante da nota 4.
35 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
conclusdo do procedimento (art. 365, § 1°).

3 Corrobora esta interpretacio o fato de auséncia de dbice a extensdo das regras especificas do Capitulo IV
a casos de reequilibrio de outra origem, em confronto com n
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O art. 365 do PL 68/24 traz outras regras procedimentais, como a possibilidade
de renovagao do pedido a cada alteragdo tributaria causadora de desequilibrio (art. 365,
I37) desnecessaria, por redundante com as disposi¢des ja existentes nos regramentos das
leis 8.666/93 e 14.133/21, mas nao prejudicial. O inciso II do art. 365 do PL 68/24%
delimita a apresentacdo 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%. Nio traz algo novo, mas contribui para erradicar eventuais dividas com
relagdo a contratos formalizados sob o palio da Lei 8.666/93.

540 do PL é inovadora e

A tramitagdo prioritaria prevista no inciso III do art. 36
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¢ao 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 serd melhor alcangcado com o
cumprimento antecipado.

O inciso IV do art. 365 do PL* apenas reforca o dever de instrucdo do
requerimento com célculo demonstrativo e prova do desequilibrio, e permite o sumario
indeferimento com arquivamento de pleito desacompanhado de demonstrativo e provas,
isto ap0s a concessao de prazo para o contratado corrigir o vicio pela aplicacao supletiva
e subsidiaria do Cddigo de Processo Civil (art. 15). No caso de a prova ser insuficiente

apos a instru¢do do procedimento, dar-se-a o indeferimento do pleito.

371 - 0 pedido de restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro podera ser feito a cada nova alteragio
tributaria que ocasione o comprovado desequilibrio;

%11 - 0 pedido de restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro devera ser formulado durante a
vigéncia do contrato e antes de eventual prorrogagio;

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

40 1II - o procedimento de que trata o caput devera tramitar de forma prioritaria;

41§ 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
probatéria suplementar, ficando o referido prazo suspenso enquanto ndo restar atendida a requisi¢do pela
contratada.

421V - o 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 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, autorizagao essencial
em face do principio da legalidade estrita.

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 contratacdo, melhor se alinha com as regras oriundas da autonomia privada, dai
predominar a solucdo clausular. O disposto nas alineas do inciso V ndo exclui a
competéncia dos demais entes federados para regular o tema em normas proprias, nem
afeta a validade e a eficacia das clausulas contratuais j& existentes, o que ndo diminui o
acerto de sua inclusao no texto do PL pela possibilidade de servir de esteio para solugao
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 Administracdo, que, contudo, ndo
lhe atribui poder discricionario. Ao exigir métodos aceitos pelos contratantes, demandou
o consenso das partes como requisito, ou seja, para pactuar a recomposicao 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
contraprestagdo 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 enumeracdo 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 hipdtese de as respectivas

legislagdes vedarem expressamente alguma das modalidades elencadas nas alineas.
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Uma pergunta que se impde quanto a aplica¢dao do rol ¢ sobre a existéncia de
discricionariedade na escolha da alternativa, uma vez que o texto ndo atribui tal
prerrogativa ao Contratante, lacuna cuja melhor solugdo seria a disciplina expressa para
elidir duvidas. Todavia, de forma diversa da hipdtese da alinea “f’, que depende do
consentimento do contratado, a adocao e a escolha do mecanismo de recomposi¢ao a ser
utilizado no caso concreto devem ser vistas como atribuicdes do Poder Publico que,
inclusive, pode se utilizar de mais de um meio. A rigor ndo se trata de um privilégio, mas
da titularidade pelo Estado dos direitos e interesses objeto da transa¢ao em solugdes como
renegociagdo de prazos e condi¢cdes de entrega, assuncdo ou transferéncia de encargos,
alteracdo de valores devidos ao erario, compensagdes e revisdo dos valores devidos.

O art. 365, § 2° 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 no caso de omissao
legislativa e deve ser utilizado pela Administracdo Publica preferencialmente de forma
preventiva.

A solugdo dos casos omissos, de acordo com o Projeto de Lei 68/24 (art. 366),
adviré da aplicacao subsidiaria das disposicoes da legislacao de regéncia do contrato, ou
seja, do conjunto normativo aplicavel ao contrato que, no ambito federal, pode ser, a
depender da época da contratagdo, 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 legislacao propria
e sua compatibilidade com o novo regramento.

3. CONCLUSAO

A analise do Projeto de Lei n° 68/24 objetivou uma reflexdo critica capaz de apresentar
sugestoes de aperfeicoamento — estando o projeto em tramitacao — e buscar compreender
o contetdo e alcance do texto proposto nos artigos 362 a 366 do PL.

A guisa de melhoria, sugere-se: a) a inclusio dos artigos 362 a 366 no inciso I do art. 499
do PL (entre os dispositivos a entrar em vigor a partir de 1° de janeiro de 2025); b) a
corre¢do da designacdo do Capitulo IV que ndo trata apenas dos contratos de logo prazo
para “Do reequilibrio de contratos administrativos impactados por esta lei”; ¢) a adigao
de um parédgrafo unico ao art. 364 do PL 68/24 estabelecendo o dever de licitantes e
contratados observarem a boa-fé objetiva, informando a Administracdo Publica, sob pena

de responsabilidade, a ocorréncia de redugdo de carga tributaria que afete o valor das
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prestagdes contratuais; d) a previsdo expressa no art. 365 da reunido em um Unico
processo dos pedidos de reequilibrio quando concorrem outras causas para a
recomposi¢do; €) a mencao expressa no inciso V do art. 365 do PL da prerrogativa do
Poder Publico contratante escolher a modalidade de reequilibrio entre aquelas das alineas
“a”a‘“e”.

Ap6s concluir pela importancia das procuradorias juridicas dos entes federados e dos
sujeitos a incidéncia da nova lei, inclusive no ambito privado, anteciparem os estudos
necessarios a confec¢ao de minutas de editais e contratos, contemplando adequadamente
os mecanismos de recomposicao dos contratos relacionados a incidéncia da reforma
tributéria, seja para os contratos futuros, seja para aqueles aos quais se aplicara a transi¢ao
(PL 68/24, art. 362, § 1°), extrairam-se diversas consideracdes ¢ criticas conclusivas sobre
o conteudo e alcance do regramento proposto pelo PL para revisdo dos contratos
administrativos afetados econdmica e financeiramente pela reforma tributaria, postas,

desenvolvidas e arrematadas ao longo do artigo com intuito de contribuir para a

compreensdo e o debate acerca da proposta de regramento apresentada pelo PL.
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