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RESUMO

A presente pesquisa tem como propdsito avaliar a possibilidade do reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos, em vista das mudancgas
tributarias decorrentes da Lei 12.546/2011, conhecida como Lei da Desoneragao
da Folha de Pagamento, que alterou as regras da contribuicdo previdenciaria
patronal. Para isso, foi realizado estudo sobre as caracteristicas dos contratos
administrativos, em especial sobre as regras de revisdo dos valores pactuados
entre a Administracdo Publica, na condicdo de contratante, e as empresas
contratadas. Nesse contexto, sdo avaliados os fundamentos adotados pelo
Tribunal de Contas da Unido, no Acérddao 2859-41/2013 — Plenario, que
determinou a revisdo dos contratos administrativos no ambito da Administracao
Publica Federal.

Palavras-chave: contrato administrativo. supremacia do interesse publico.
reequilibrio econémico-financeiro. desoneragéo da folha de pagamento.



ABSTRACT

The present research has the purpose of evaluating the possibility of the
economic-financial balance of the administrative contracts, due to the tax changes
arising from Law 12,546/2011, known as the Payroll Deduction Law, which
changed the rules of the employer's social security contribution. For this, a study
was carried out on the characteristics of administrative contracts, in particular on
the rules for reviewing the values agreed between the Public Administration, as
contractor, and contracted companies. In this context, the grounds adopted by the
Federal Audit Court, in Judgment 2859-41 / 2013 - Plenary, which determined the
review of administrative contracts, within the scope of the Federal Public
Administration, are evaluated.

Key-words: administrative contracts. public interest’s supremacy. economic-
financial balance. payroll deduction law.
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INTRODUCAO

A desoneragédo da folha de pagamento, mecanismo de incentivo a
atividade produtiva de setores especificos da economia, criado por meio da Lei
12.546, de 14 de dezembro de 2011, foi responsavel pela alteracdo na base de
calculo da contribuicdo previdenciaria patronal, a partir da substituicdo da aliquota
incidente sobre a folha de pagamento por aliquota aplicada sobre o faturamento
das empresas beneficiadas.

Com intuito de fomentar a atividade econdmica de setores
supostamente mais afetados pela crise mundial, a politica da desoneracao
buscava, a partir da redugcdo dos encargos previdenciarios, que as empresas
desses setores incrementassem seu grau de competitividade nos mercados
interno e externo, gerassem novos empregos e reduzissem a informalidade nas

contratagdes de profissionais, para citarmos alguns.

No ambito dos contratos administrativos, os reflexos da desoneracao
podem ser identificados nos casos em que a contratada € empresa beneficiada
pela referida politica. Nesse contexto, o presente trabalho tem por objetivo
examinar as questdes relacionadas ao equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos, em face das mudangas promovidas pela Lei
12.546/2011.

Como é cedico, a relacdao econdmico-financeira € tema de notdria
importancia e controvérsia no ambito do direito administrativo, pois, ainda que a
manutengao de seu equilibrio seja garantia consagrada no ordenamento juridico
brasileiro, tanto na Constituicdo Federal (art. 37, inciso XXI) quanto na legislagao
infraconstitucional (e.g., art. 65 da Lei 8.666/93), sua materializacdo decorre da
necessidade de demonstracdo de outros pressupostos, a depender do cenario
observado.



Nesse viés, o reequilibrio econbmico-financeiro dependera
necessariamente da maior ou menor oneragédo do contratado, diante da mudanca
das condigdes inicialmente pactuadas, seja em decorréncia de alteragdes
promovidas pela propria Administracdo Publica, na condigdo de contratante e por
meio de atos unilaterais, seja em raz&o da influéncia de fatores estranhos ao
ajuste firmado. A titulo de exemplo, podemos mencionar injun¢gdes econdmicas,

casos fortuitos, alteragdes tributarias, para citarmos alguns.

Contudo, ndo é bastante a previséo legal no sentido de assegurar a
manutengao da equagao econdmico-financeira dos contratos administrativos, haja
vista que devem ser igualmente evidenciados os fatores que causarem seu

desequilibrio, além do efetivo impacto no caso concreto.

Para tanto, serdo analisados, no primeiro capitulo, o principio da
supremacia do interesse publico e os conceitos relacionados a natureza juridica
dos contratos administrativos, a partir da averiguagdo das diversas correntes

doutrinarias e dos pontos de controvérsia relacionados aos temas.

O segundo capitulo é dedicado ao estudo das regras que versam
sobre o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos. Serao,
portanto, avaliados o0s preceitos constitucionais e infraconstitucionais, com
especial enfoque para as regras referentes a revisado ordinaria dos contratos, e ao
reajuste, a repactuacgéo, aos fatos do principe e da administragdo, como também

para a teoria da imprevisao.

A politica de desoneragao da folha de pagamento é examinada no
terceiro capitulo, por meio do estudo suas caracteristicas, definicdo e evolugao da
renuncia. Além disso, sera feita a avaliagcao de seus efeitos e eficacia. Por fim, os
fundamentos e efeitos do Acordao 2859-41/13 — Plenario, do Tribunal de Contas

da Unido, sdo investigados no quarto capitulo.
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CAPITULO 1 - CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

11 Supremacia do Interesse Publico

O presente capitulo tem por objetivo demonstrar as caracteristicas
referentes aos contratos administrativos. Para tanto, sera apresentada breve
narrativa acerca da evolugdo do direito administrativo brasileiro. De igual modo,
serao apresentados os atributos principais das licitagdes publicas e, por fim, serdo

tratadas as questdes atinentes a natureza juridica dos contratos administrativos.

Nesse passo, as ideias que serviram de sustentacdo a Revolugio
Francesa' sdo vistas, por muitos doutrinadores,? como marco histérico do
surgimento do Direito Administrativo na forma como é visto na
contemporaneidade. Dentre seus principais fundamentos, destacam-se a definicdo
das relacbes entre a Administragcdo Publica e seus administrados, bem como os
limites de atuagéo dos agentes publicos.

Esse cenario historico foi marcado pela ruptura do regime, cuja
caracteristica central era assinalada pela auséncia de mecanismos de controle
dos atos do governante maximo, que né&o tinha suas determinagdes revistas por
outro poder institucional, menos ainda pela sociedade como um todo, haja vista

que nao estavam submetidas ao ordenamento juridico existente. A premissa the

'Na licdo de Caio Tacito, “Até a reforma politica decorrente da revolugdo francesa nao se podia
caracterizar a independéncia cientifica dos preceitos reguladores da atividade administrativa do
Estado. No depoimento de ZANOBINI a certidao de nascimento do direito administrativo tera sido a
lei de 28 pluviose do ano VIII (1800) que, pela primeira vez atribuiu a administragcéo francesa uma
organizagao juridicamente garantida e exteriormente obrigatéria”.. (TACITO, Caio. Perspectivas do
direito administrativo no proximo milénio. Revista de Direito Administrativo, 212, Rio de Janeiro,
FGV, abril/junho de 1998, p.1).

2 Diogo Figueiredo aponta para o desenvolvimento, ainda no periodo imperial, de instituicbes
politicas e juridicas, com base nos modelos franceses oriundos do processo revolucionario de
1789. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 16. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2014, p. 122). Acrescenta Bandeira de Mello que a fase inicial de construgao do
Direito Administrativo se funda mais nas decisdes proferidas pelo Conselho de Estado Francés do
que na criagdo normativa propriamente dita. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 38-39).
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king can do no wrong sujeitava os administrados a vontade soberana do

Governante.®

A derrocada do poder absolutista, de acordo com os ideais
revolucionarios do final do século XVIII e inicio do século XIX, implicou a
submissdo da autoridade aos ditames estabelecidos pela legislagdo, cuja
elaboragao ficaria a cargo do Legislativo, e o controle seria conduzido pelo
Judiciario.* Vivenciava a Franga, pela primeira vez, a separagdo dos poderes

como marco constitucional.®

Os contornos adotados pelo direito francés quando da adogdo de

novo regime de governo de triparticdo dos poderes determinaram, contudo, a

% Arino Ortiz, quanto ao surgimento do direito administrativo, aduz que: “En primer lugar, puede
afirmarse que el derecho administrativo es como la resultante de la lucha por el poder, de la lucha
entre el Estado y la sociedad; esto se manifestara, de una parte, en la tension
Parlamento/Gobierno (toda la teoria de las normas y la progresiva racionalizacién y control del
poder normativo responde a ello; también el principio de legalidad, la teoria de las potestades, los
planteamientos presupuestarios etc.); y, de otra, en la tensiéon Administracién/juez (la historia del
derecho administrativo es, en este sentido, la historia del sometimiento al derecho de las
inmunidades del poder, en frase de Garcia de Enterria, o, si se quiere, la historia de la defensa del
ciudadano frente las intromisiones del poder en el ambito de sus derechos). El derecho
administrativo ha sido el instrumento de afirmaciéon de la supremacia o de la garantia, segun el
predominio de las fuerzas en juego”.. (ORTIZ, Gaspar Arifio. Lecciones del administracion y
politicas publicas. Madri: lustel, 2011, p. 34.). Na tradug&o livre: Em primeiro lugar, pode-se dizer
que o direito administrativo € como o resultado da luta pelo poder, a luta entre o Estado e a
sociedade; Este sera manifestado, em primeiro lugar, na tensdo Parlamento/Governo (teoria inteira
de normas e de racionalizagdo e controle do poder regulamentar progressiva responde a ele, e
também o principio da legalidade, a teoria dos poderes, etc. .); e, por outro, na tensdo
Administracaol/juiz (a histéria do direito administrativo é, nesse sentido, a histéria da sujeigéo a lei
das imunidades do poder, nas palavras de Garcia de Enterria, ou, se preferir, histéria defesa dos
cidadaos contra as usurpagdes de poder no dmbito dos seus direitos). Direito administrativo tem
sido o instrumento de afirmag&o da supremacia ou de segurancga, de acordo com o predominio das
forgas em jogo.

* Necessario observar, contudo, que a existéncia de normas disciplinadoras da atividade
administrativa remete as primeiras sociedades organizadas. No entanto, o surgimento do Direito
Administrativo, conforme elucida Floriano de Azevedo Marques Neto, decorre do “momento em
que o poder passa a se submeter ao Direito, a legalidade e a triparticdo de Poderes. Sua afirmacéao
como ramo autébnomo do Estado de Direito, no qual passam a estar sujeitos a lei e aos
mecanismos de controle ndo s6 os suditos, mas também os detentores do poder estatal”..
(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A bipolaridade do direito administrativo e sua superagao.
In: SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim (Org.). Contratos publicos e direito
administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 359-360).

5 Segundo M.J.C. Vile, “A Assembleia e o Rei foram expressamente proibidos de exercer qualquer
fungéo judicial e os juizes tinham a intencdo de ser independentes dos outros dois poderes em
virtude de sua eleigdo popular”.”. (tradugao livre). No original: “The Assembly and the King were
expressly forbidden to exercise any judicial function and the Judges were intended to be
independent of the other two branches by virtue of their popular election”.”. (VILE, M.J.C.
Constitucionalism and the separation of powers. Indianapolis: Liberty Fund, 1998, p. 207).
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criacdo da jurisdicdo administrativa, como forma de impedir o controle, pelo
Judiciario, dos atos outorgados pelos agentes publicos, bem como pelos
integrantes do Legislativo.

Adotou-se, entdo, na Franga pds-revolucionaria, a Jurisdicdo Dupla,’
sendo que os atos administrativos estariam sujeitos apenas ao controle exercido
pelo Tribunal Administrativo,” responsavel pelo julgamento dos conflitos com os
administrados.

Surge a figura do “administrador-juiz’.® Nota-se, nesse viés, que a
separagao do poder na Franga reveste-se de caracteristica singular, visto que os

atos do Executivo n&o estariam sujeitos a questionamentos perante o Judiciario.

No Brasil, em seu turno, seguiu-se a tradigdo francesa,’ que pdde ser
observada ainda no governo monarquico de Dom Pedro Il, ndo obstante a
existéncia do poder moderador.” A adogdo do modelo francés importou na criagdo

inclusive, no periodo imperial, da jurisdigdo administrativa."

® Quanto ao tema, Vile acrescenta que: Na verdade, a Assembleia Constituinte inserido na
Constituicdo uma negacéo especifica do direito de revisao judicial. Os tribunais foram proibidos de
interferir com o exercicio do poder legislativo ou para suspender a execug¢ado das leis. Nem foram
para entreter as acgdes contra funcionarios em relagdo as suas atividades administrativas.
(tradugao livre). No original: “Indeed the Constituent Assembly inserted in the Constitution a specific
denial of the right of judicial review. The courts were forbidden to interfere with the exercise of the
legislative power or to suspend the execution of the laws. Nor were they to entertain actions against
officials in respect of their administrative activities”.”. (VILE, M.J.C. op. cit., p. 207).

! Segundo o Professor Francisco Cavalcanti, “tal posi¢do seria geradora da dualidade de jurisdicéo
e da consolidagdo do Conselho de Estado como 6érgdo de jurisdigdo e dos Tribunais
Administrativos como 6érgéos jurisdicionais, distintos do Poder Judiciario, integrantes da propria
Administracdo Publica. A existéncia de uma justica administrativa integrante da propria
Administragdo Publica, partia do pressuposto aceito que julgar a Administragdo também é
administrar”.”. (CAVALCANTI, Francisco. Contexto historico do direito administrativo brasileiro e os
atos administrativos. Revista Académica, v. 84, 2012, p. 351-352).

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit., p. 41.

® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 8. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, p. 38.

' “Art. 98. O Poder Moderador ¢ a chave de toda a organizagado politica, e & delegado
privativamente ao Imperador, como chefe supremo da nacdo, e seu primeiro representante, para
que incessantemente vele sobre a manutengao da independéncia, equilibrio, e harmonia dos mais
Poderes politicos”.”. Constituicdo Politica do Império do Brasil, de 25 de margo de 1824. Disponivel
em: www.planalto.gov.br.

" CAVALCANTI, Francisco. op. cit., p. 349.
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Com efeito, o nascimento do direito administrativo brasileiro,' por
assim dizer, tem como marco a criagcdo da catedra nas faculdades de direito, a
partir da promulgacgdo do Decreto 608, de 1851."

Nada obstante, somente com a proclamacao de Republica, em 1889,
e a adocdo do regime presidencialista, o Direito Administrativo comega a se
revestir da estrutura idealizada na Europa Ocidental, " principalmente nas
doutrinas francesa e italiana, com a submissdo do Executivo aos comandos
normativos emanados pelo Legislativo, aléem do estabelecimento de limites as

prerrogativas dos governantes nas relagées com seus administrados.™

Revestido de forte carater ideoldgico francés, em especial pela
adocgao de seus pressupostos de maneira acritica, notadamente pela auséncia de
substancial producao doutrinaria no periodo compreendido entre 1851 e 1930, o
direito administrativo brasileiro comega a sofrer suas primeiras influéncias do

direito norte-americano."’

Nesse viés, com a promulgacdo da Carta Constitucional de 1891, é
extinto o poder moderador, e a Administragdo Publica passa a ser submetida ao

controle jurisdicional, agora uno e reservado exclusivamente ao Judiciario,

12 Segundo Di Prieto, no Brasil, durante o periodo colonial, os donatarios das capitanias
hereditarias eram detentores de poder absoluto, “que lhes era outorgado pelo monarca portugués e
que abrangia, sem qualquer controle, a administracdo, a legislacao e a distribuicdo da justica”.”. (DI
PRIETO, Maria Sylvia Zanella. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.
42).

' Art. 2°He autorisado tambem o Governo a crear mais duas Cadeiras, huma de Direito
Administrativo, e outra de Direito Romano, continuando porém a ser de cinco annos o curso
completo das Sciencias Juridicas e Sociaes. (redagéo original).

' LEMOS, Rafael Diogo D.; XAVIER, Yanko Marcius de Alencar. Participagdo popular e eficiéncia
nas agéncias reguladoras: fundamentos, limites e conflitos no ambito do direito positivo.
Constituicdo e Garantias de Direito, vol. 1, ano 4, p. 18.

15 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. v. |. Rio de
Janeiro: Forense, 1979, p. 52.

'® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 123. e DI PRIETO, Maria Sylvia Zanella. op.
cit., p. 42.

" TACITO, Caio. Presenca norte-americana no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, julho/setembro 1977, Rio de Janeiro.
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suprimindo-se, portanto, a jurisdicdo administrativa de competéncia do entéo
Conselho de Estado.™

Por sua vez, a Constituicdo de 1934, de carater notadamente social,
estabeleceu retumbantes marcos ao direito administrativo patrio, com a
organizacdo do funcionalismo publico e a criagdo do Tribunal de Contas,
eminentemente administrativo, responsavel pela fiscalizagdo e pelo controle dos

gastos decorrentes de recursos publicos.™

Esse periodo marca, outrossim, a retomada da producio
doutrinaria,”® agora com forte influéncia das correntes alema, espanhola, além das
tradicionais francesa e italiana.’ A evolugdo histérica, aqui tratada de maneira
sucinta e desprovida da pretensao exaustiva, tem por intuito delinear o contexto

de surgimento do direito administrativo como ramo proprio.

Mais do que isso, o objetivo € demonstrar que o direito administrativo
se fundou em premissas existentes até a presente data, em especial no que
concerne a nocdo de interesse publico,?? o qual se revela, por parte da doutrina,?®
como sendo “o interesse do todo, do conjunto social, nada mais € do que a
dimensé&o publica dos interesses individuais, ou seja, dos interesses de cada

» 24

individuo enquanto participe da sociedade”.

'® DI PRIETO, Maria Sylvia Zanella. Revista Diglogo Juridico: Salvador, 10, 2002.

Y «“Art. 99 - E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou por delega¢cdes organizadas de

acordo com a lei, acompanhara a execug¢éo orgamentaria e julgara as contas dos responsaveis por

dinheiros ou bens publicos”.”.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 123-124.

' MEDAUAR, Odete. op. cit., p. 38.

# Quanto ao interesse publico, Maria Joao Estorninho afirma, em balizada critica, que este nédo

pode nem mesmo ser utilizado como elemento caracterizador do Direito Administrativo, pois

mesmo em sua atuagdo privada a Administracdo Publica estd voltada a sua busca.

gESTORNINHO, Maria Jo&o. A fuga para o direito privado. Coimbra: Almedina, 1999, p. 168).

® Para citar alguns: DI PRIETO, Maria Sylvia Zanella. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sao

Paulo: Atlas, 2004. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao Paulo:

Malheiros, 2010. MELLO, Celso Antbénio Bandeira de. A nogé&o juridica de interesse publico. In:
. Grandes temas de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. MELLO, Celso

Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,1999.

** MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. A nogao juridica de interesse publico. In: . Grandes

temas de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 183. Acrescenta, ainda, o

renomado publicista que o interesse publico “trata-se de um verdadeiro axioma reconhecivel no

moderno Direito Publico. Proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a
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Revela-se, portanto, para tal grupo de publicistas, a supremacia do
interesse publico sobre os interesses privados,” quando identificado o conflito
entre o direito individual e o interesse da coletividade.”

Ainda de acordo com essa corrente de doutrinadores brasileiros, o
direito administrativo, sob a égide do interesse publico, é responsavel pela
limitacdo do poder estatal, em favor da populagdo, decorrente da imposi¢cdo de
normas de controle aos atos dos agentes estatais, configurado no principio da
legalidade.?’

Nada obstante, devemos destacar que a definicdo acerca do
interesse publico, aceita e defendida por parte da doutrina, como acima referido,
encontra forte contraponto por administrativistas de relevo.”® Para estes, as
prerrogativas estatais em face dos particulares, decorrente da superioridade do

interesse publico a satisfacdo dos interesses individuais, perde relevancia na
atualidade.?

Para essa “nova” corrente, configura grave erro histérico e
doutrinario a associagao do surgimento do direito administrativo com o advento do

Estado de Direito e do principio da separacdo dos poderes, visto que, na sua

prevaléncia dele sobre o particular, como condi¢do até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento

deste Gltimo. E pressuposto de uma ordem social estavel, em que todos e cada um possam sentir-

se garantidos e resguardados”.”. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito

administrativo. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 56 e ss).

* Percebe-se que, como destacado anteriormente, a doutrina, em sua maioria, aponta para a

Supremacia do Interesse Publico em face dos interesses individuais, quando evidenciado conflito

de interesses. Para Maria Adelaide Franga, “para que o Estado possa perseguir a finalidade

publica, esséncia do equilibrio em sociedade, inevitavel reconhecer que o interesse publico, em

regra, deva prevalecer sobre o interesse privado”.”. (p. 155). Segundo Celso Antonio Bandeira de

Mello, “todo o sistema de Direito Administrativo, a nosso ver, se constréi sobre os mencionados

principios da supremacia do interesse publico sobre o particular e indisponibilidade do interesse
ublico pela Administragédo”.”. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. 2009, op. cit., p. 73-74).

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 43.

>’ MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit., p. 89-90.

8 Para citarmos alguns: Alexandre Santos de Aragéo, Flavio Amaral Garcia, Gustavo Binenbojm,

Egon Bockmann Moreira, Paulo Ricardo Schier.

#“De uma disciplina de autoridade, que pressupunha uma relagao vertical entre Estado e Cidadao

(‘administrado’), orientada a persecugao de objetivos macroecondmicos, se passa a um Direito

Administrativo voltado a garantir em prol dos cidaddos a melhor satisfagdo possivel dos seus

direitos fundamentais”.”. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 4).
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génese, o direito administrativo representou, na verdade, a manutencdo das

praticas administrativas do regime absolutista.*

No que concerne a nogao do interesse publico, Binenbojm contrapde
o postulado classico desse principio, tal qual defendido por parte da doutrina, ao
afirmar que nao € possivel estabelecer, prima facie, sua supremacia aos

interesses individuais e particulares.

Sem embargo, o interesse publico, em sua acepcgdo tradicional,
corresponde justamente a ponderacdo de todos “os inferesses e atores envolvidos
na questdo, buscando sua maxima realizagdo”,*", em especial com a adocdo do
Estado Democratico de Direito, claramente estabelecido pela Carta Politica de

1988, a qual impds nova didatica sobre os pressupostos do direito administrativo.*

Na mesma esteira, Daniel Sarmento assevera ser inapropriada a
existéncia da supremacia do interesse publico sobre o particular, mesmo quando
em aparente situagdo de conflito. Nesse caso, deveria o Estado observar os
interesses legitimos do particular e promover a “ponderagdo adequada entre os
interesses publicos e privados presentes em casa hipotese, realizada sob a égide

7 33

do principio da proporcionalidade”.

% BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma do direito administrativo. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos
versus interesses privados: desconstituindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio do
Janeiro: Lumen luris, 2005, p. 119-121. Nesse contexto, o citado autor alude, de forma bastante
didatica, que os elementos que caracterizadores do nascimento do direito administrativo, como
consequéncia da criagdo do Estado de direito na Franca pds-revolucionaria, ndo encontram
suporte nos postulados estabelecidos nos principios da legalidade e da separagdo de poderes,
visto que, a época, a Administragdo Publica detinha poderes para edicdo de suas préprias normas
e, ademais, lhe competia o julgamento de litigios com seus administrados.
*'BINENBOJM, Gustavo. op. cit.,, p. 149-151. Na mesma esteira, Floriano de Azevedo Marques
elucida que na atualidade os legitimos interesses de um particular, sejam esses interesses
mediatos ou imediatos, “ndo podem significar automaticamente um interesse contrario ao
designios publicos”.”. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo estatal e interesses
é)zdb/icos. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 152).

BAPTISTA, Patricia Ferreira. Transformagbes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 129.
¥ SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e
filosofia constitucional. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses
privados: desconstituindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio do Janeiro: Lumen
luris, 2005, p. 115.
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Para o notavel autor, correta seria a aplicagado do principio da tutela
do interesse publico,* em que os interesses dos governantes ndo podem
sobrepor-se aos interesses do individuo ou da coletividade, definidos pela ordem
juridica em sentido amplo, composta ndo apenas pela norma singular, mas sim

pelas regras e principios constitucionais.*

A ponderagdo essencial esta contida nos casos de conflito de
interesses entre particulares e Administragdo Publica. Desse modo, quando as
normas constitucionais e infraconstitucionais ndo forem suficientes para
proporcionar necessaria guarida a divergéncia em analise, defende-se a aplicagao
do juizo de ponderagao® a partir da incidéncia do juizo de proporcionalidade, a ser
observado pela propria Administragao Publica.

Na proporcionalidade esta embutida a ideia de vedagao ao excesso,
ou seja, a medida ha de ser estritamente necessaria, adequada e compativel com
o grau de ofensividade do erro cometido. Portanto, para aferir tais pilares,
principalmente da prépria necessidade, deve-se ter em mente a seguinte questao:

¥ SARMENTO, Daniel. op. cit., p. 114.

% Ainda quanto ao tema, valiosa é a ligdo de Alexandre Santos de Aragao, ao afirmar que “as
prerrogativas estatais sobre os particulares se justificam em razdo daquela visdo do interesse
publico como superior a satisfagdo dos interesses individuais. Hoje, com a crescente identificacdo
do interesse publico justamente como a maior satisfagdo possivel dos interesses dos cidadéos, o
papel dessas prerrogativas, com a consequente exclusdo do direito protetivo dos interesses
individuais, deve ser atualizado”.”. (ARAGAO, Alexandre Santos de. A supremacia do interesse
Publico no advento do estado de direito e na hermenéutica do direito publico contemporaneo. In:
SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstituindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio do Janeiro: Lumen luris, 2005, p. 3). Acrescenta
Humberto Avila que o principio da supremacia do interesse publico “tal como vem sendo descrito
pela doutrina, ndo se identifica com o bem comum. Bem comum ¢é a prépria composi¢gao harmdnica
do bem de cada um com o de todos; ndo o direcionamento dessa composi¢dao em favor do
‘interesse publico’. O discutido ‘principio da supremacia’ explica, antes, uma ‘regra de
preferéncia”.”. (AVILA, Humberto. Repensando o principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstituindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio do Janeiro: Lumen luris, 2005,

. 173).

5)6 Para Gustavo Binenbojm, o “raciocinio ponderativo funciona como verdadeiro requisito de
legitimidade dos atos da Administracdo Publica, traduzindo postura mais objetivamente
comprometida com a realizagdo dos principios, valores e aspiragdes sociais expressos no
documento constitucional”.”. (op. cit., p. 150).
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o meio escolhido pela Administracdo foi o ‘mais apropriado’ entre as opg¢des

existentes?®

Nesse passo, impde-se que exista uma adequagao nao so entre a
finalidade da lei e o ato praticado, como também dos meios escolhidos para
alcancar tal fim.*® Assim, deve abranger ndo sé a congruéncia, a adequagéo ou a
idoneidade da medida para realizar o fim que a lei propde, mas igualmente a
proibicdo do excesso.”

Nesse sentido, valendo-se da teoria de Habermas de que todo o
sistema juridico é concebido como a esfera de compromisso entre a facticidade,
entendida como legalidade, e a validade, entendida como legitimidade, por meio
do conceito de forma juridica, que estabiliza as expectativas sociais de
comportamento, e do principio do discurso, a luz do qual é possivel examinar a
legitimidade das normas de agdo em geral, fornecem-se meios suficientes para
introduzir as categorias de direitos que geram o proprio codigo juridico, uma vez

que determinam o status de pessoas de direito.*

% Para José dos Santos Carvalho Filho, “O grande fundamento do principio da proporcionalidade é
0 excesso de poder, e o fim a que se destina é exatamente o de conter atos, decisdes e condutas
de agentes publicos que ultrapassam os limites adequado, com vistas ao objetivo colimado pela
Administragcdo, ou até mesmo pelos poderes representativos do Estado. Significa que o Poder
Publico, quando intervém nas atividades sob seu controle, deve atuar porque a situagdo reclama
realmente a intervengdo, e esta deve processar-se com equilibrio, sem excessos e
proporcionalmente ao fim a ser atingido”.”. (CARVALHO FILHO; José dos Santos. Manual de
direito administrativo. 19. ed. rev. amp. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 33).

3 Alexy promove, de maneira singular, valiosa elucidagdo sobre o tema, ao aludir que o “Principio
da proporcionalidade consiste de trés principios: os principios da adequacgao, da necessidade e da
proporcionalidade em sentido estrito. Todos os trés principios expressam a ideia de otimizagéo. Os
direitos constitucionais enquanto principios sdo comandos de otimizagdo. Enquanto comandos de
otimizagéo, principios sdo normas que requerem que algo seja realizado na maior medida possivel,
das possibilidades faticas e juridicas. Os principios da adequabilidade e da necessidade dizem
respeito ao que é fatica ou factualmente possivel. O principio da adequagao exclui a adogao de
meios que obstruam a realizagdo de pelo menos um principio sem promover qualquer principio ou
finalidade para a qual eles foram adotados”.”. (ALEXY, Robert. Direitos fundamentais,
balanceamento e racionalidade. Tradugdo de Menelick de Carvalho Netto. Ratio Juris, v.16, n. 2, p.
131-140, jun. 2003, p. 135-136).

% MENDES, Gilmar Ferreira. O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal: novas leituras. Revista Dialogo Juridico, ano |, vol. |, 5, Salvador, agosto de 2001.
** HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. vol. I. Tradugdo de
Flavio Beno Siebeneichler — UGF. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 160.
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Isso quer dizer que uma ag¢ao encontra-se conforme o direito quando
permite a liberdade de arbitrio de cada um coexistir com a liberdade de todos
segundo uma lei universal. Assim, as regulagdes somente sio legitimas se
promovem a compatibilizagdo dos direitos de um com os iguais direitos de todos.
Portanto, a lei, geral e abstrata, deve garantir a todos os sujeitos direitos iguais e
igual tratamento, o que evitaria o excesso de atuagao por parte do Estado.”

N&o se discute, portanto, que as normas sdo legitimas e legais, mas
sim a possibilidade de se perceber, a luz da proporcionalidade, auséncia de
fundamentos na tomada de decisées em desfavor do particular, em diversos
eventos relacionados ao ajuste firmado entre a Administragdo Publica e o
particular, quanto mais diante da necessidade de alteragdo da equacéao

econdmico-financeira, para fins de alteracdo dos valores inicialmente pactuados.

Por conseguinte, a sinonimia, em termos gerais, dos principios
supracitados ndo so € possivel atualmente, como deve ser observada em todo ato
praticado pela Administragcdo Publica, haja vista que principios tém a mesma
finalidade de proteger os interesses do particular e limitar a atividade estatal
através de um controle constitucional fundamentado no conteudo juridico do
principio da proporcionalidade, ¥ também denominado mandamento de
ponderagao por Alexy.*

A fim de compreender o conteudo e o alcance do principio em tela,
em seu espectro conceitual, ha que se destacar seu aspecto material, que visa
proteger o particular contra imposi¢cdes de carater excessivo do Estado, na medida

em que determina a relacdo adequada entre um ou varios fins determinados e os

" HABERMAS, Jiirgen. op. cit., p. 161.

2 Gustavo Binenbojm defende a ideia de “constitucionalizagdo do direito administrativo”, em
substituicdo a ideia de supremacia do interesse publico, que serve como fundamento de
legitimacdo do regime juridico-administrativo vigente. (BINENBOJM, Gustavo. Supremacia do
interesse publico ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma para o direito administrativo.
Revista de Direito Processual Geral: Rio de Janeiro, (59), 2005, p. 54 e 55).

3 ALEXY, Robert. 1997, apud SANTOS, Gustavo Ferreira, op. cit., p. 114.
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meios com que s&o levados a cabo,* a partir da sua divisdo nos subprincipios da
adequacao, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.

Nesse viés, o subprincipio da adequacéao estabelece que as medidas
de intervencdo sejam aptas a atingir os objetivos pretendidos. Ja o da
necessidade pressupde a inexisténcia de meios mais benéficos para o particular,
igualmente eficiente para a consecugéo do objetivo pretendido pela norma.*

Daniel Sarmento afirma que o subprincipio em questdo preconiza
que a medida emanada do Poder Publico deve ser apta a atingir os fins que o
inspiraram.* Em relagdo ao subprincipio da necessidade, impde-se a adogdo de
medida menos gravosa possivel, ou seja, que traga menos prejuizo ao direito
fundamental.”” Extrai-se, portanto, que os beneficios devem ser superiores aos

onus que impde.*®

Por sua vez, o Principio da Proporcionalidade, em sentido estrito,
define uma relacdo adequada entre o fim objetivo da norma e o meio juridico
empregado para alcanga-la, sem ferir o nucleo essencial do Direito Fundamental,
bem como que as desvantagens advindas da norma em aprego possam ser
compensadas pelas vantagens oriundas de outra ordem, consoante licado de Willis
Santiago Guerra Filho.*

* Retrata Sérvulo Correia que “a Administracdo revela falta de ponderacdo dos interesses em
causa se, para satisfazer certo interesse publico, usa um meio muito mais gravoso do que outro de
que também dispde ou se, para realizar certo interesse publico agindo quando n&do é obrigada a
fazé-lo, provoca efeitos negativos cujo alcance supera claramente o dos beneficios”.”. ( CORREIA,
José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos. Reimp. da
ed. de 1987. Coimbra: Almedina, 2003, p. 499).

4 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 2. ed. Sao
Paulo: Celso Bastos, 1999, p. 43-44.

“ SARMENTO, Daniel. A ponderagao de interesses na Constituigcdo Federal. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003, p. 89.

4" BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de
constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. 1. ed. Brasilia: Brasilia Juridica,
1996, p. 76.

*8 SARMENTO, Daniel. op. cit., p. 87.

*9 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Processo constitucional e direitos fundamentais. Sdo Paulo:
Celso Bastos, 1999, p. 67-68.
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Necessario, ainda, trazer maior clareza sobre o concepcado do
interesse publico nos vieses primario e secundario. A dicotomia em analise foi
proposta inicialmente pelo consagrado administrativista italiano Renato Alessi,*
segundo o qual o interesse primario funda-se em valores fundamentais de
interesse da populacéo, ao passo que o interesse secundario esta relacionado aos
interesses proprios de determinado ente estatal.”

Ou seja, o interesse publico, tal qual defende parte expressiva da
doutrina patria, corresponde, na verdade, ao interesse primario, enquanto o
interesse da Administragdo Publica, como entidade organizada, corresponde ao

secundario.®

0 ALESSI, Renato. Sistema institucionale del diritto amministrativo italiano. Milano: Dott. Antonio
Giuffré Editore, 1953.

*" Nos termos propostos por Luis Roberto Barroso, “o interesse publico primario é a razdo de ser
do Estado e sintetiza-se nos fins que cabe a ele promover: justica, seguranca e bem-estar social.
Estes sédo interesses de toda sociedade. O interesse publico secundario é o da pessoa juridica de
direito publico que seja parte em uma determinada relagado juridica — quer se trate da Unido, do
Estado-membro, do Municipio ou das suas autarquias”’. (BARROSO, Luis Roberto. Prefacio. In:
SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstituindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio do Janeiro: Lumen luris, 2005, xiii). (destaque no
original).

2 No magistério do publicista italiano, tem se que: Estes interesses coletivos publicos, dos quais a
administracdo deve cuidar do cumprimento, ndo sdo, note-se, simplesmente interesse da
administragdo entendida como uma entidade juridica de direito préprio, em vez disso, o que tem
sido chamado o interesse coletivo primario, formado por todos os interesses prevalecentes em
uma determinada organizagao juridica da coletividade, enquanto o interesse administrativo é
simplesmente secundario que se fazem sentir na comunidade, e que podem ser efetuados
somente na hipétese de coincidéncia — e nos incontaveis limites dela — com o interesse coletivo
primario. As peculiaridades da posigao juridica da Administragcdo Publica residem precisamente no
fato de que, embora seja, como qualquer outra pessoa juridica, proprietario de um interesse
secundario pessoal, a sua fungdo é nao perceber esse interesse secundario, pessoal, mas sim
para perceber o interesse coletivo, publico, primario e interesse secundario, a equipe, a entidade
administrativa pode ser realizado, como qualquer outro interesse secundario do individuo, apenas
no caso de coincidéncia, e o grau de coincidéncia, com o interesse publico. (traducgéo livre). No
original: “Questi interessi pubblici, collettivi, dei quali I'amministrazione deve curare |l
soddisfacimento, non sono, si noti bene, semplicemente l'interesse delllamministrazione intesa
come soggetto giuridico a sé stante, sibbene quello che & stato chiamato l'interesse colletivo
primario, formato dal complesso degli interessi prevalenti in uma determinata organizzazione
giuridica della collettivita, mentre l'interesse del soggeto amministrativo & semplicemente secondari
che si fanno sentire in seno alla collettivitd, e che possono sere realizati soltanto in caso di
coincidenza, e eni limitti di siffata coincidenza, com linteresse collettivo primario. La peculiarita
della posizione giuridica della pubblica amministrazione sta appunto in cio, che quantunque essa
sia, al pari di ogni altro soggetto giuridico, titolare di un proprio interesse secondario personale, la
sua funzione non & quella di realizzare questo interesse secondario, personale, ma bensi quella di
realizzare l'interesse collettivo, pubblico, primario, mentre l'interesse secondario, personale, del
soggetto amministrativo pud essere realizzato, al pari di ogni altro interesse secondario dei singoli,
soltanto in caso di coincidenza, e nei limiti della coincidenza, com l'interesse pubblico”. (ALEXI,
Renato. op. cit. p. 151-152).
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Tal distingdo mostra-se essencial a analise das licitagdes e contratos
administrativos. Como sera demonstrado a seguir, a doutrina brasileira, em muitos
casos, nao estabelece a distingdo entre os interesses primario e secundario,
privilegiando, mais uma vez, o dito interesse publico em detrimento do interesse

particular.

Cumpre observar que a doutrina de Alessi ndo tem por condao a
criacdo de nova categoria atinente ao interesse publico. Ao revés, busca
demonstrar que o interesse publico consagra-se na atuagdo administrativa em
beneficio da coletividade, sendo que seus interesses, de carater particular e
limitado, ndo fazem parte desse postulado.

Seriam, portanto denominados interesses secundarios, 0s quais nao
podem ser confundidos com o interesse publico ou, ainda, segundo classificagdo

doutrinaria, interesse publico primario.

Nota-se que os elementos conceituais trazidos ao debate no
presente capitulo sdo essenciais ao tema proposto, em especial quando
passarmos a analise dos contratos administrativos, os quais, por seu turno, trazem
novamente a discussdo acerca da dicotomia entre os interesses publicos e

privados.
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1.2 Natureza Juridica dos Contratos Administrativos

De inicio, destaca-se que o contrato privado, por sua definicdo
tradicional e geral, consubstancia-se num acordo de vontades das partes, com
objetivo de promover a conservacgédo, protegdo, modificagdo, extingdo e aquisicéo
de direitos, a partir do respeito as regras e limites definidos pela legislagéo
vigente.”® No &mbito do direito publico, por seu turno, tal concepgdo é dotada de
definicado distinta, que sera doravante tratada.

N&o diferente do que ocorreu no surgimento do direito administrativo
brasileiro, os contratos dele decorrentes foram permeados, em sua génese, de
forte influéncia do direito francés,* consoante prescreve uma primeira corrente

doutrinaria.

Nessa linha de pensamento, apregoa-se, de um lado, a existéncia do

contrato administrativo, de regéncia pelo direito publico,” seja pela imposi¢édo

) PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituigées do direito civil. v. lll. 16. ed. rev. e atual. por Regis
Fichtner. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 7.

> Sobre o tema, a critica proferida Allan-R. Caxias aponta para os riscos de utilizacdo de conceitos
advindos de outra nagdo, mormente pelas significativas diferengas culturais, politicas, histéricas e
econdmicas. Nesse contexto, aduz o autor que: “A reparticdo das competéncias jurisdicionais, na
Franga foi um fator chave no nascimento e desenvolvimento do Direito Administrativo e na prépria
concepgdo do contrato administrativo; definitivamente, foi a justificagdo do préprio Direito
Administrativo. Em nossos paises e na grande maioria daqueles que foram tributarios do Direito
francés isto ndo ocorreu, e nem é assim. Dai a tendéncia observada, uma vez alcangada e
necessaria madurez doutrinaria, de abandonar tantas teorias e concepcdes baseadas em uma
situagdo de origem adjetiva, demasiadamente circunstancial, e de estruturar nossas proprias
concepgbes. Nao se trata de inovar por inovar e, sim, de substantivar o proprio Direito
Administrativo, conforme as peculiaridades de nossos paises, e deixar de importar por importar.
(CARIAS, Allan-R. Brewer. Evolugado do conceito de contrato administrativo. Revista de Direito
Puablico, v. 51-52, 1979, p. 6).

*® Em relagdo a dicotomia direito publico vs. direito privado, o magistério de Garcia de Enterria e
Ramén Fernandez ¢ indispensavel ao debate. “Pues bien, hay que advertir que en el caso concreto
de los contratos de la Administracion la distincién entre los de caracter administrativo y los de
caracter privado no remite a regimenes juridicos irreductiblemente diferentes, sino en buena parte
proximos. Hay que notar también que tales regimenes no son unitarios y compactos, es decir, que
no hay un solo régimen juridico para los contratos administrativos y otro para los contratos
privados, sino varios regimenes distintos a cada lado de la linea divisoria. Dicho de otro modo, la
distincion de regimenes juridicos se hace mas por series o tipos de contratos individualmente
considerados que por su calificacion genérica como privados o administrados”. Na tradugéo livre:
Bem, deve notar-se que, no caso concreto dos contratos administrativos, a distincdo entre
contratos de carater administrativo e privado néo se refere a diferentes regimes juridicos, mas na



24

legal, seja por versarem sobre servigos publicos ou, ainda, em decorréncia de se
valerem de clausulas exorbitantes®/*’, aplicaveis em beneficio da Administragdo
Publica.

De outro, aponta-se para existéncia de contratos regidos pelo direito

8

privado *® mesmo quando a administracdo figura como uma das partes

celebrantes, os quais denomina contratos da administragdo.*

Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Hely Lopes Meirelles® sdo os

grandes expoentes dessa corrente doutrinaria que consagra os contratos

proximidade entre os dois institutos. Também deve-se notar que esses sistemas nao sao unitarios
e compactos, ou seja, que ndo ha nenhum regime juridico Unico para contratos administrativos e
um para contratos privados, mas varios regimes diferentes em ambos os lados da linha divisoéria.
Em outras palavras, a distingdo entre regimes juridicos ocorre pelos tipos de contratos,
individualmente considerados, pela classificagdo genérica de contratos privados ou administrativos.
(ENTERRIA, Eduardo Garcia de.; FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de derecho administrativo.
1. ed. com notas de Agustin Gordillo. Buenos Aires: La Ley, 2006, p. 704-705).
%% Os citados autores esclarecem que as clausulas exorbitantes ndo encontram paralelo nos
contratos privados. “O contrato administrativo seria um contrato em que estao presentes clausulas
ou conteudos contratuais dessa natureza, nao explicaveis a partir do direito comum das
obrigagoes”. (ENTERRiA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho
administrativo. v. 1. 8. ed. Madrid: Civitas, 1998, p. 677-678).
>"No mesmo sentido, assevera Onofre Batista que “a doutrina brasileira tende, ainda, a apontar
que é pela necessaria submissao do contrato administrativo a um regime juridico exorbitante que &
possivel destaca-lo dos contratos privados da Administragcdo. Parte-se da ideia de que o contrato é
administrativo quando estiver sujeito a normas de direito administrativo, isto é, sujeito a regime
juridico administrativo. O fato de estar sujeito a regime juridico excepcional é que confere a
Administragdo a prerrogativa de impor as chamadas clausulas exorbitantes”. (BATISTA JUNIOR,
Onofre Alves. Transag¢bes administrativas. Sdo Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2007, p. 293).
®«Os contratos celebrados pela Administracdo compreendem, quanto ao regime juridico, duas
modalidades:

1. os contratos de direito privado, como a compra e venda, a doag&o, o comodato, regidos

pelo Cédigo Civil, parcialmente derrogados por normas publicistas;

2. os contratos administrativos, dentre os quais incluem-se:

a) os tipicamente administrativos, sem paralelo no direito privado e inteiramente
regidos pelo direito publico, como a concessao de servi¢o publico, de obra publica e de
uso de bem publico;

b) os que tém paralelo no direito privado, mas sdo também regidos pelo direito
publico, como o mandato, o empréstimo, o depésito, a empreitada.

Embora de regimes juridicos diversos, nem sempre é facil a distingdo entre os contratos privados
da Administracdo e os contratos administrativos, pois, como os primeiros tém regime de direito
privado parcialmente derrogado pelo direito publico, essa derrogagédo lhes imprime algumas
caracteristicas que também existem nos da segunda categoria”. (DI PRIETO, Maria Sylvia Zanella.
ogp. cit., p.p. 262-267). (grifos no original).

A teoria doutrinaria adotada por Di Pietro, dentre outros administrativistas, tem origem na
emblematica obra de Gaston Jéze “Principios Generales Del Derecho Administrativo™.

® No mesma linha do pensamento desenvolvido por Di Pietro, Hely Lopes assinala que os
contratos administrativos derivam da teoria geral do direito e se caracterizam por dois
pressupostos essenciais, a saber: a) observancia do pactuado (pacta sunt servanda); e b) por
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administrativos como espécie do género contrato, este oriundo da teoria geral do
direito®®?. Para eles, os contratos administrativos e os contratos da administragéo

sao caracterizados por trés elementos essenciais:

a) pelo acordo de vontades;
b) pela existéncia de interesses distintos a cada uma das partes; e

c) pela geragao de obrigagdes e direitos reciprocos.®

configurar lei entre as partes. Ademais, aduz que,“embora tipica do Direito Privado, a instituicdo do
contrato é utilizado pela Administracdo Pulblica na sua pureza originaria (contrato privados
realizados pela Administragdo) ou com as adaptagbes necessarias aos negocios publicos
(contratos administrativos propriamente ditos). Dai por que a teoria geral do contrato € a mesma
tanto para os contratos privados como para os contratos publicos, de que sado espécies 0s
contratos administrativos e os acordos internacionais. Todavia, os contratos publicos séo regidos
por normas e principios proprios do Direito Publico, atuando o Direito Privado apenas
supletivamente, jamais substituindo ou derrogando as regras privativas da Administracdo”.
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 214).
égrifos no original).

Allan R. Brewer-Carias defende que: “Ante todo, como lo ha puntualizado Dromi, deve quedar
claro que la mayoria de las figuras juridicas son comunes a las distintas ramas del derecho. Por
ello, el contrato, tal como afirma E. Garcia de Enterria, es uma institucién general a todo el
Derecho, por lo que no es uma figura prépria de uma rama juridica especifica; es comun al
derecho civil, al derecho mercantil, al derecho laboral y al derecho administrativo; y se lo califica de
civil, mercantil, del trabajo o administrativo, cuando se le suman, a sus caracteristicas basicas y
genéricas, las notas peculiares y especificas del régimen regulado en esas ramas del derecho”. Na
traducao livre: Primeiro de tudo, como tem sido apontado Dromi, deve ficar claro que a maioria das
figuras legais sdo comuns aos varios ramos do direito. Portanto, o contrato, como afirma E. Garcia
de Enterria, € uma instituicdo comum a todos os ramos do direito, visto que ndo é uma figura
prépria de um ramos juridico especifico; € comum ao direito civil, ao direito comercial, ao direito do
trabalho e ao direito administrativo; sé é classificado como civil, comercial, trabalhista ou
administrativo, quando sdo adicionados as suas caracteristicas basicas e genéricas, as notas
peculiares e especificas reguladas por esses ramos do direito. (CARIAS, Allan R. Brewer.
Contratos administrativos. Caracas: Editorial Juridica Venezolana, 1992, p. 42).
®2 Carlos Horbach, por seu turno, infere que a distingdo apontada pela autora nado pode
descaracterizar, contudo, o fato de que a origem dos contratos administrativos se deu com base
nos fundamentos e longo histérico de criagdo dos contratos privados. Nesse viés, elucida que a
“base dessa formagéo, portanto, é a teoria dos atos juridicos lentamente desenvolvida pela Teoria
Geral do Direito Civil, desde os primérdios do direito romano até a era das codificagbes. As ideias
sdo as mesmas, mas, com o influxo dos principios do direito publico, sdo conformadas as
necessidades tipicas da relagdo de administragdo, também essa uma mutacao da ideia de relagao
desenvolvida no direito no direito civil, na linha exposta por Ruy Cirne Lima”. (HORBACH, Carlos
Bastide. Teoria das nulidades do ato administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2010, p. 27).

% “No contrato administrativo, existe uma oferta feita, em geral, por meio do edital de licitagéo, a
toda coletividade; dentre os interessados que a aceitam e fazem a sua proposta (referente ao
equilibrio econémico do contrato), a Administragdo seleciona a que apresenta as condigbes mais
convenientes para a celebragdo do ajuste. Forma-se, assim, a vontade contratual unitaria
(primeiro elemento). Os interesses e finalidades visados pela Administragdo e pelo contratado
sdo contraditérios e opostos; em um contrato de concessdo de servigo publico, por exemplo, a
Administracdo quer a prestacdo adequada do servigo, e o particular objetiva o lucro (segundo
elemento).

Cada uma das partes adquire, em relagdo a outra, o direito as obrigagdes convencionadas (terceiro
elemento). Quer isso dizer que os contratos administrativos enquadram-se no conceito geral de
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Quanto aos contratos administrativos propriamente  ditos,
caracteristica fundamental é revelada, essencialmente, em razdo da possibilidade
de a Administracado fazer uso de seu poder de império, para fins de promover
modificagdes unilaterais no ajuste firmado, sem que seja necessaria a prévia

anuéncia do particular.

Essa imperatividade decorre da existéncia das denominadas

64 /65

clausulas exorbitantes ou, ainda, de privilégio ou de prerrogativa,® cuja

contrato com acordo de vontades gerador de direitos e obrigagées reciprocos”. (DI PRIETO,
Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 263-264). (grifos no original).

% Joel Menezes Niebuhr defende tese semelhante ao afirmar que:

“Assim sendo, em que pese a imprescindivel concordancia do contratado para a formagao do
vinculo, as relagbes contratuais firmadas pela Administracdo Publica apresentam carater peculiar,
justamente em tributo as prerrogativas especiais que lhe s&o conferidas, que tém o condao de
conformar o inicialmente pactuado as cambiaveis sujei¢gdes do interesse publico, desequilibrando a
posigao dos contratantes.

(...)

Como dito, a nota tipica dos contratos administrativos reside nas chamadas clausulas exorbitantes,
expressdo consagrada pela doutrina. Repita-se que consideramos melhor denomina-las de
poderes administrativos ou de prerrogativas protetoras do interesse publico. De todo modo,
independentemente do rétulo, o fato é que a Administracdo Publica vale-se de prerrogativas
especiais para o gerenciamento de seus contratos, que a pde em posi¢céo de vantagem em relacéo
aos contratados.

(...)

O fato & que as relagdes contratuais da Administragdo Publica s&o desequilibradas ao seu favor.
Ela dispbe de varias prerrogativas a fim de que os interesses publicos prevalecam sobre os
interesses meramente privados dos contratados”. (NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e
contrato administrativo. 4. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 791-794).

® Allan R. BREWER-CARIAS defende que as clausulas exorbitantes ndo s&o caracteristica
exclusiva dos contratos administrativos, visto que podem ser aplicadas também nos contratos
privados. “Dos cuestiones devem quedar claras em torno a estas llamadas clausulas exorbitantes:
em primer lugar, como se dijo, em general son clausulas em sentido de que no son estipulaciones
contractuales, sino que, em realidad, son manifestaciones del poder de accién unilateral préprio de
la Administracion Publica; y em segundo lugar, no son exorbitantes del derecho comun, pues la
Administracién, por sefalado anteriormente, puede utilizarlas aun em aquellas relaciones
contractuales em las cuales exista uma preponderancia de régimen de derecho privado. Ademas,
como lo ha dicho G. Vedel, la tal exorbitancia, en realidad, no implica que las mismas pudieran ser
ilicitas em contratos privados, sino que son desacostumbradas y poco verosimiles”. (No original).
Na traducdo livre: Duas questdes devem ficar claras em relagdo as chamadas clausulas
exorbitantes: em primeiro lugar, como foi dito, geralmente séo clausulas que nao séo estipulagdes
contratuais, mas, na realidade, manifestacdes do poder de acédo unilateral da Administracdo
Publica; e em segundo lugar, ndo sado exorbitantes ao direito comum, pois a Administragdo, como
observado acima, pode usa-las até mesmo naquelas relagdes em que ha preponderancia de direito
privado. Além disso, como afirma G. Vedel, a exorbitancia, na verdade, ndo implica que essas
clausulas sejam ilicitas nos contratos privados, mas que sdo incomuns e implausiveis. (CARIAS,
Allan R. Brewer. op. cit., p. 47).

® Muito bem observa Vladimir Franca que “nem todos os contratos de direito privado da
Administracdo admitem clausulas exorbitantes. Os contratos civis, mercantis e de trabalho
firmados pelas empresas publicas e sociedades de economia mista ndo devem prever a essas
entidades prerrogativas estranhas aquelas previstas para os particulares em geral” (FRANCA,



27

justificativa encontra abrigo na supremacia do interesse publico,’” e também da
correlacdo entre os elementos definidores do contrato administrativo e do direito

administrativo propriamente dito.®

Sem embargo, é inquestionavel a existéncia na Lei 8.666/93,*° que
estabelece normas para as licitacbes e contratos da Administracdo Publica, de
dispositivos que conferem privilégios aos entes administrativos  (clausulas
exorbitantes), especialmente aqueles contidos no artigo 58.” Tal prerrogativa

decorre do jus varindi.”?

Vladimir da Rocha. Conceito de contrato administrativo. Revista Eletrénica de Direito Administrativo
Econémico, Salvador, n. 7, ago./out. 2006).

" Di Prieto defende, ainda, que as clausulas exorbitantes sdo dotadas de executoriedade e
inafastabilidade, visto que tais clausulas sado indispensaveis a manutengdo da supremacia do
interesse publico. Vejamos:

“Ja no que concerne as prerrogativas, as diferencas sdo maiores. Sao elas previstas por meio das
chamadas clausulas exorbitantes ou de privilégio ou de prerrogativa.

Tais clausulas podem ser definidas como aquelas que nao sao comuns ou que seriam ilicitas
nos contratos entre particulares, por encerrarem prerrogativas ou privilégios de uma das
partes em relagao a outra.

(...)

Quando a Administracdo celebra contratos administrativos, as clausulas exorbitantes existem
implicitamente, ainda que nao expressamente previstas; elas sdo indispensaveis para
assegurar a posicdo de supremacia do Poder Publico sobre o contratado e a prevaléncia do
interesse publico sobre o particular”. (DI PRIETO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 262-266). (grifos
no original).

® Sérvulo Correia é emblematico ao afirmar que esse “(...) critério de fundo ndo pode ser outro
além daquele que sirva para identificar os institutos e as normas do proprio Direito Administrativo,
ja que a natureza administrativa do contrato advém da virtualidade que este possua de criar,
modificar ou extinguir relagdes juridicas do direito administrativo. Nao é, pois fruto de coincidéncia
a correlagado que se pode constatar entre os polos das varias doutrinas que pretendem encontrar o
fundamento das especificidades do contrato administrativo e os critérios usados para singularizar o
Direito Administrativo: a sujeicdo do particular, o objeto, o fim e o estatuto privativo da
Administragado Publica”. (CORREIA, José Manuel Sérvulo. op. cit., p. 362).

% Importante destacar que a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos prevé outros beneficios
exclusivos a Administragdo Publica, tais como as prerrogativas expressas nos arts. 56, 65 e 80 da
citada norma.

% “Todas as alteragdes nas clausulas regulamentares ou de servigo originais devem assegurar a
intangibilidade das clausulas econdmico-financeiras (prego) e monetarias (atinentes a correcéo e
reajustes), caso essas alteragdes desequilibrem a relacdo encargo/remuneragado inicialmente
estabelecida. Ao mesmo tempo que a Administragdo Publica cabe a prerrogativa de alterar
unilateralmente clausulas de servigos de seus contratos, em contrapartida, ao contratado assiste o
direito a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro em face das modificagbes impostas mercé
do uso da prerrogativa (Lei 8.666/93, art. 58, §§1° e 2°)". (PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres;
DOTTI, Marinés Restelatto. Alteragdes do contrato administrativo: releitura das normas de regéncia
a luz do gerenciamento de riscos, em gestao publica comprometida com resultados. Biblioteca
Digital Férum de Contratagédo e Gestao Publica - FCGP, ano 8, n. 88, Belo Horizonte, abr. 2009).

" Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administracédo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado;
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Noutra linha, uma segunda corrente defende que os poderes
conferidos a administracdo em face do particular, quando da celebracdo de
determinada avenga oriunda diretamente de expressa previsdo legal, ndo s&o
poderes de indole contratual, mas sim relativos a prépria atividade administrativa.
Dito isso, ndo haveria que se falar em contratos administrativos, mas sim na

ocorréncia de atos unilaterais.”

Alude, ainda, Bandeira de Mello, grande defensor dessa linha de
pensamento, que os ajustes celebrados pela Administragdo Publica e algum
particular, quando estabelecidos por meio de norma especifica, sdo dotados de
“prerrogativas especiais”.

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art. 79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execugao;

IV - aplicar sangbes motivadas pela inexecugao total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens méveis, iméveis, pessoal e
servigos vinculados ao objeto do contrato, na hipétese da necessidade de acautelar apuragao
administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipoétese de rescisdo do contrato
administrativo”.

& Segundo Fernando Vernalha, “ndo se nega, no dmbito da relagdo contratual administrativa, a
existéncia de atos administrativos destacaveis e que se destinam a execugdo do contrato;
caracterizam-se como sede de constituicdo de poderes da Administragcdo sobre o cocontratante,
sendo esses, portanto, a prépria manifestagdo da ‘exorbitancia’ que repousa sobre a relagcao
contratual administrativa. Neste ambito, insere-se o ius variandi.

Esses ‘poderes’ inerentes a execugdo contratual depreendem-se exclusivamente do regime
juridico-administrativo, e estdo dimensionados pelo quadro principiolégico que desenha a teoria
geral dos contratos administrativos. No Direito nacional, tal com acontece no Direito alem&o e ao
contrario do que se passa no Direito francés, a competéncia de alteragdo unilateral, enquanto
exercicio de poder da Administracdo sobre o cocontratante, constitui matéria de reserva legal,
derivando o seu regulamento unicamente a partir do texto legal. Decorre que a unica fonte
regulamentar de competéncia para o exercicio de modificagdes unilaterais contratuais é a lei. O
plano contratual ndo tem o condao de atribuir competéncia dessa ordem. Bem por isso, a
competéncia de instabilizagdo do vinculo nasce de uma relagdo de legalidade pautada por um
principio de reserva de lei. (GUIMARAES, Fernando Vernalha. A recomposicdo da equagéo
econdmico-financeira do contrato administrativo em face do incremento dos encargos salariais.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico, n. 21, fev./mar./abril, Salvador, 2010, p.
111 e 112).

"®Na visao de Celso Antonio Bandeira de Mello, “(...) os poderes reconhecidos a Administracéo
nestes ‘contratos administrativos’ parece-nos que nada tém de contratuais. Sdo poderes relativos a
pratica de atos unilaterais, inerentes as competéncias publicas incidentes sobre aqueles objetos. E
s6 por esta razdo que prescindem de clausulas contratuais que os mencionem e de normas legais
sobre contratos efetuados pela Administracdo. Tais poderes de instabilizagdo descendem
diretamente das regras de competéncia administrativa sobre os servigos publicos € o uso de bens
publicos. E sdo competéncias inderrogaveis pela vontade das partes, insuscetiveis de transagéo e,
pois, de ‘contratos’. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. 2009, op. cit., p. 631). (grifo no original).
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Essas n&o seriam cabiveis ou admissiveis nos contratos privados,
justamente em homenagem a supremacia do interesse publico, limitada a

intangibilidade da equagéo econémico-financeira.”

Nos demais casos, ou seja, quando nao houver expressa disposigao
legal, a Administragc&o estaria submetida ao comandos do direito privado, inclusive
em relagéo a celebragéo de contratos.”

Destaca-se, por necessario, a existéncia de uma terceira corrente,
que sustenta a imposi¢cado de regras e principios de Direito Publico em todos os
contratos celebrados pela Administragcdo Publica, ndo obstante seu objeto,
condicdes de execugdo e finalidade.”

" Bandeira de Mello classifica o contrato administrativo como “um tipo de avenca travada entre a
Administragao e terceiros na qual, por for¢a de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condigbes preestabelecidas assujeitam-se a cambiaveis imposi¢bes
de interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado.

Acrescenta, ainda, no tocante a supremacia do interesse publico:

“Estes tipos de avenga entre entidade publica e terceiro, consoante opinido prevalente dos doutos,
apresentam originalidade em relagdo as congéneres do Direito Privado, pela circunstancia de sua
disciplina juridica sofrer o influxo de um interesse publico qualifica a ser, por via delas, satisfeito.
(...)

Tais preceitos visam a garantir a satisfagdo do interesse publico, de tal modo que assujeitam
peculiarmente o vinculo ao cabal cumprimento deste desiderato, o que, de resto, como ao diante
se vera, em nada compromete os interesses do particular substanciados no ajuste. Conferem a
Administragado prerrogativas de supremacia, enquanto instrumentais a realizagcdo da finalidade
publica e na medida em que o sejam, do mesmo passo em que lhe irrigam sujeigbes tipicas, umas
e outras armadas ao proposito de acautelar o interesse publico”. (MELLO, Celso Antdnio Bandeira
de. 2009, op. cit., p. 630-633).

"®Bandeira de Mello salienta, contudo, que a doutrina majoritaria adota a denominagéo “contratos
administrativos”, originaria do direito francés, motivo pelo qual passa a se valer da mesma
terminologia, no que concerne a analise de todas situagdes que “por forga de lei, de clausulas
contratuais ou do objeto da relagéao juridica situem a Administragdo em posicéo juridica peculiar em
prol da satisfagdo de um interesse administrativo”. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. 2009, op.
cit., p. 632).

® Defensor da tese, Carlos Ari Sunfeld afirma que todos os contratos administrativos “estdo, em
todas as etapas de sua vida, sujeitos a observancia do regime do direito administrativo, donde a
impropriedade (e o perigo) de definir uma parcela deles como privados. A doutrina, inclusive
brasileira, ja vem reconhecendo que, mesmo nos ditos contratos estatais privados, incidem regras
de direito administrativo, especialmente no tocante as condigdes e formalidades para a contratacao
(como a definicdo da competéncia para celebrar o ajuste, a necessidade de licitagcéo etc.) e a seu
controle (através do Tribunal de Contas, p. ex.), o que é correto. Mas ainda persiste a idéia de que
seu conteldo seria determinado pelo direito privado. Parece-nos falsa essa visdo, eis que os
principios e regras de direito publico, ao incidirem nos contratos comuns, acabam por construir um
regime novo, tipicamente administrativo, também para seu contetido. (SUNDFELD, Carlos Ari.
Licitagéo e contrato administrativo. 2- ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 201).
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Os apontamentos sobre as diferentes correntes doutrinarias’ que
tratam dos ajustes firmados pela Administragdo nao tém por condao, certamente,
esmiucar a questdo ao detalhe, tampouco trazer mais controvérsia ao tema. O
objetivo consiste em demonstrar a existéncia de divergéncias e seus principais

conceitos.

Com efeito, seja um contrato administrativo ou mesmo um contrato
privado da Administracéo, a depender da doutrina adotada, a prépria Lei 8.666/93
estabelece que esses ajustes “regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos
de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral
dos contratos e as disposigoes de direito privado”.”® Isto é, a luz da legislagédo

regente, submetem-se ao regime juridico administrativo.”

Desse modo, o intuito € demonstrar que, independentemente da
classificagdo que seja dada ao instrumento contratual firmado entre a
Administragdo Publica e o particular, a doutrina patria € ainda muito consistente no
sentido da caracteriza-lo em prerrogativas decorrentes da supremacia do interesse

publico.®

77Importante € a ponderacéo contida na doutrina de Maria Jodo Estorninho, no sentido de que “a
dificuldade enfrentada pela doutrina, ao longo de perto de cem anos, em encontrar o critério
perfeito de autonomizagéo do contrato administrativo resultou, na minha opinido, do facto de esse
critério Unico ndo passar de um ‘mito’, insusceptivel de ser encontrado na realidade”.
(ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p.
183)
"8 Artigo 54 da Lei 8.666/93, de 21 de junho de 1993.
" A critica de Fernando Vernalha Guimaraes é fundamental. “Os tempos presentes sao outros,
tanto no que se refere a extensdo daquelas prerrogativas como a dimensao da tutela do equilibrio
contratual. A teoria da contratacdo administrativa vem se aproximando cada vez mais da teoria do
contrato privado, sob um contexto em que interferéncias estatais sdo cada vez menos desejadas e
cada vez menos compativeis com um modelo de contrato administrativo eficiente. Os contratos
administrativos do século XXI, principalmente os contratos concessionarios, sdo contratos que
prezam acima de tudo pela eficiéncia, o que exige um adequado ambiente institucional para a sua
execugao, com estabilidade regulatéria e maxima seguranga juridica, uma regulagdo contratual
apoiada num principio de simetria entre os contraentes, seu controle e fiscalizagdo conduzida ou
orientada por agentes externos e independentes a Administracdo e uma adequada e detalhada
alocagdo de riscos entre as partes. (GUIMARAES, Fernando Vernalha. O equilibrio econémico-
financeiro nas concessdes e ppps: formagdo e metodologia para recomposi¢do. In: MOREIRA,
Egon Bockmann (Coord.). Contratos administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa
interna de retorno: a logica das concessdes e parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum,
2016, p. 90-91).

Nesse ponto, € emblematico o apontamento feito por Hely Lopes Meirelles: “Mas o que
realmente o tipifica e o distingue do contrato privado é a participagdo da Administragdo na relagéo
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Por certo, em diversas situagdes € possivel identificar tal
caracteristica, dada a natureza da contratacao celebrada, como ocorre, a titulo de
mera ilustracdo, nos casos de concessdo de servigos publicos ou ainda nas
hipéteses em que a gestdo de hospitais e centros de saude da rede publica &
realizada por entidades privadas.

Pois bem. Em tais hipoteses, a luz do exposto no titulo anterior,
mostra-se evidente a caracterizagdo do objeto sob o manto do interesse publico

ou interesse publico primario.

Todavia, ndo se mostra razoavel que idéntico tratamento seja
conferido a boa parte dos contratos administrativos, visto que n&o trazem em seu
nucleo questao atinente ao dito interesse publico, mas tdo somente a satisfacao

da necessidade de determinado 6rgéo integrante da Administragado Publica.

Nesses casos, a utilizagdo de prerrogativas (clausulas exorbitantes)
deveria ser submetida a elevado juizo de ponderagao, pois o interesse publico a
ser protegido reside na melhor utilizagdo dos recursos publicos e nas premissas

atinentes ao processo licitatério, de per si.

Assim, a utilizagcdo de clausulas exorbitantes em contratos
administrativos, que tenham por intuito atender a exclusivos interesses de
determinado érg&o publico contratante, sob a justificativa da inafastabilidade da
supremacia do interesse publico, pode determinar a prépria denegagcdo desse

pressuposto.®’

juridica com supremacia de poder para fixar as condigbes iniciais do ajuste”. (MEIRELLES, Hely
Lopes. op. cit., p. 216). (grifo nosso).

8 Margal Justen Filho traz importante ponderagado ao tema, ao sublinhar o impacto econémico
decorrente do uso das prerrogativas extraordinarias, nos termos a seguir destacados:

“‘Ressalta-se que as garantias asseguradas aos particulares e os limites impostos as chamadas
prerrogativas extraordinarias (previstas nas ‘clausulas exorbitantes’) do Estado relacionam-se
apenas a uma concepgao democratica de Administracdo Publica. Trata-se, também, de assegurar
a propria viabilidade econdmica da contratagdo administrativa. Adotar configuragéo autoritaria para
o contrato administrativo conduz a reduzir o universo dos particulares. Em suma, todas as
prerrogativas excepcionais asseguradas ao Estado refletem-se numa elevagdo de custo
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A parte da importante discussdo promovida acima, ainda que de
forma sucinta, os contratos administrativos trazem, em seu bojo, condi¢des mais
favoraveis a Administracdo Publica em face do particular, em especial no que

concerne as alteragdes iniciais do ajuste.*

Destarte, a legislacdo patria estabelece prerrogativas exclusivas a
Administragao, tais quais as seguintes, para citarmos algumas:

a) estabelecimento das condigdes iniciais do ajuste;
b) definicdo do objeto a ser contratado;

c) regras contratuais;

d) cronograma de atividades;

e) condigbes de alteragao e rescisao unilateral,

f) aplicagédo de penalidades.

Contudo, diferentemente da dissonancia existente acerca do
conceito de contrato administrativo e das questbes atinentes a supremacia do

interesse publico, a doutrina® parece assumir posicao pacifica no tocante a teoria

econdmico. Quanto maiores as restricbes aos direitos dos particulares, tanto maior o prego que a
Administracdo desembolsara para haver as utilidades de que necessita. Em outras palavras, os
cofres publicos arcam com os reflexos econdmicos de todas as prerrogativas andmalas que forem
instituidas a propdsito da realizacdo pelo Estado de suas fungdes. Portanto, configura-se um
paradoxo. O intento de assegurar a potencial prote¢do ao interesse coletiva acarreta, na verdade,
o seu efetivo sacrificio. E que o Estado paga prego mais elevado para participar da relagéo juridica
caracterizada pela sua supremacia. Tais ponderagdes ndo podem ser ignoradas, especialmente
por ocasido da configuracdo da contratacdo administrativa. Muitas vezes, a ansia de proteger um
‘interesse publico’ desconhecido e abstrato traduz-se na previsdo de um sem-numero de ressalvas,
excegoes, alteragbes do regime comum. O agente publico ndo se apercebe que todas essas
imposigdes unilaterais se refletem no prego que sera desembolsado em prol do particular. Ha, bem
por isso, uma forte tendéncia a rejeitar a aplicagdo automatica do regime das prerrogativas
extraordinarias sempre que a Administragdo Publica dele nado necessitar para promover a
satisfacdo dos direitos fundamentais. Ofende ao principio da Republica que os cofres publicos
arquem com encargos superiores aos necessarios como contrapartida da assungcdo de
competéncias desnecessarias e inuteis”. (JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentarios a lei de licitagbes
e contratos administrativos. 14. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2010, p. 706-707).

82 Segundo Bandeira de Mello, o contrato administrativo representa “um tipo de avenga travada
entre a Administracdo e terceiros na qual, por for¢a de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de
objeto, a permanéncia do vinculo e as condigbes preestabelecidas assujeitam-se a cambiaveis
imposi¢coes de interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado”.
(MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Elementos de direito administrativo. Rio do Janeiro: Revista
dos Tribunais, 1980, p. 401). (grifo nosso).

% para Bandeira de Mello, “pelo contrario: a outra face do problema, contraposta as prerrogativas
da Administracdo, assiste precisamente no campo das garantias do particular ligado pelo acordo.
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da intangibilidade da equagéo da econdmico-financeira,* teoria essa oriunda dos
primados do direito francés.®

Posto isso, se, de um lado, existe a necessidade de realizacdo de
procedimento proprio para obtengdo da proposta mais vantajosa ® para a
Administragdo Publica, qual seja, aquela que atenda aos verdadeiros interesses

Cabe-lhe integral protegdo quanto as aspiragdes econdmicas que ditaram seu ingresso no vinculo
e se substanciaram, de direito, por ocasido da avenga, consoante os termos ali estipulados. Esta
parte € absolutamente intangivel e poder algum do contratante publico, enquanto tal, pode reduzir-
Ihe a expresséao, feri-la de algum modo, macular sua fisionomia ou enodoa-la com jaga, por
pequena que seja. Dai outra peculiaridade do assim chamado contrato administrativo, conforme
notacdo dos especialistas. A contrapartida dos poderes da Administracdo é uma protegao
excepcionalmente grande em proveito do particular, de modo que a desigualdade dantes encareci
da equilibra-se com o resguardo do objetivo de lucro buscado pelo contratante privado”. (MELLO,
Celso Antdnio Bandeira de. 2009, op. cit., p. 635).

Di Pietro, em seu magistério, alude que: “Ao poder de alteragdo unilateral, conferido a
Administragcdo, corresponde o direito do contratado, de ver mantido o equilibrio econémico-
financeiro do contrato, assim considerada a relagdo que se estabelece, no momento da
celebracdo do ajuste, entre o encargo assumido pelo contratado e a prestagdo pecuniaria
assegurada pela Administragdo”. (DI PRIETO, Maria Sylvia Zanella. op. cit,, 278). (grifo no
original).

Por seu turno, Hely Lopes assinala que a “relagdo encargo-remuneragado deve ser mantida durante
toda a execugao do contrato, a fim de que o contratado ndo venha a sofrer indevida redugao nos
lucros normais do empreendimento”. (MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit., 219).

8 por seu turno Fernando Vernalha salienta que “o desenvolvimento de uma teoria do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos esteve associada historicamente a sua
suscetibilidade a eventos capazes de instabilizar excessivamente a base econdmica dos contratos
(especialmente a sua suscetibilidade as interferéncias administrativas). Foi necessario desenvolver
uma dogmatica capaz de tutelar o interesse daqueles que contratavam com a Administracdo
Publica, assegurando-lhes um minimo de estabilidade econdmico-financeira face as vicissitudes
contratuais. (...) O contexto que propiciou o florescimento e desenvolvimento da teoria do equilibrio
econdmico-financeiro € o do intervencionismo e dirigismo contratual, que tinha um claro
contraponto nas prerrogativas exorbitantes da Administragdo Publica”. (GUIMARAES, Fernando
Vernalha. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). op. cit., p. 89).

% Conforme assinalam Thiago Marrara e André Souza, o principio do equilibrio econdmico-
financeiro “origina-se na Franca a partir do julgamento de alguns casos pelo Conselho de Estado
no inicio do século XX. A doutrina ressalta, dentre varios julgados, o arrét Compagnie Génerale
Frangaise de Tramways, em que se assegurou ao ente privado a equivaléncia originaria entre os
deveres e o0s beneficios econdmicos advindos da prestagdo do servico publico. (MARRARA,
Thiago; SOUZA, André. Equilibrio econémico-financeiro e redugéo tarifaria. In: MOREIRA, Egon
Bockmann (Coord.). Contratos administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e a taxa interna de
retorno: a logica das concessdes e parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2016, p.
302).

®Em relacdo ao principio da obtengéo da proposta mais vantajosa, a licdo de Marcos Nébrega é
essencial: “Ocorre que, na busca pela proposta mais vantajosa, ndo podemos nos cingir apenas ao
aspecto do preco ou de qualquer combinagdo com a técnica. Fatores como os aspectos
organizacionais da empresa fornecedora do bem, sua estrutura de custos e mecanismos de
controle e qualidade dos processos da empresa devem ser observados. Assim, o0s requisitos
exigidos, como qualificagéo técnica e econdmica segundo a Lei 8666/93, restam insuficientes para
revelar a verdadeira capacidade da empresa para prestar o servigo ou prover o bem contratado”.
(NOBREGA, Marcos. Aspectos econdmicos da licitagdo: uma abordagem juridica e econdémica.
Revista Internacional de Contratos Publicos, n. 2, dez/2013, p. 4.).
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do Orgdo Contratante, providos por empresa idénea, apta e que pratique precos
nos limites praticados no mercado, tem-se que, de outro lado, deve ser

assegurado ao contratado o equilibrio econdmico-financeiro da contratagao.

A nocao de reequilibrio € vista a partir de uma concepg¢ao dinamica,
em um contexto em que a preservacao do que foi acordado impde as partes o
dever de acompanhar as circunstancias que envolvem a execuc¢ao do contrato e o
seu constante cotejamento com aqueles fatores que resultaram na definicdo dos
encargos das partes a fim de, verificado o desequilibrio e comprovados
determinados parametros, promover a alteragcéo do contrato de modo a recompor

o equilibrio inicialmente definido.?’

Com fulcro nessa nova concepg¢ao, a definicdo dos mecanismos de
preservacao do equilibrio e a sua aplicagdo no curso da execugao do contrato ndo
importam em violagédo do pacta sunt servanda, mas na sua realizagdo. Nesse viés,
cumpre ressalvar que o Principio da Manutencdo do Equilibrio Econémico-
Financeiro ndo se conflita com o da Supremacia do Interesse Publico.

Pelo contrario, pois a Administracédo, ao fazer uso das prerrogativas
de alteragdo unilateral das clausulas regulamentares do contrato administrativo,
nao pode violar o direito do contratado de ver mantida a equacao financeira
originalmente estabelecida, cabendo-lhe operar os necessarios reajustes para

restabelecimento do equilibrio financeiro.

8 Allan Brewer-Carias esclare que “todo co-contratante de la Administracion Publica en los
contratos administrativos, a pesar del interés publico que en los mismos esta envuelto, esta guiado
principalmente al contratar, por su interés privado patrimonial, financiero o econémico que se
materializa fundamentalmente en la contraprestacion que, por el cumplimiento de sus obligaciones
contractuales, debe recibir. Pero el co-contratante de la Administracion, ademas del derecho a su
contraprestacion econdmica, tiene un derecho inherente al contrato y es el equilibrio financiero del
mismo, es decir, a la immutabilidad de la ecuacién econémica del contrato cuando la mutacion le
causa perijuicios”. (No original)

Na tradugéo livre: Todo o cocontratante da Administragdo Publica em contratos administrativos,
apesar do interesse publico em que esta envolvido, é guiado, principalmente, por seu interesse
patrimonial, financeiro ou econdmico, que se materializa fundamentalmente na contraprestacéo
que, pelo cumprimento das suas obrigagdes contratuais, deve receber. Mas o contratante da
administragéo, além do direito ao seu pagamento, tem um direito inerente ao contrato e o equilibrio
financeiro dos mesmos, ou seja, a imutabilidade da equagdo econdmica do contrato, quando a
mudanca |lhe causa prejuizos. (CARIAS, Allan R. Brewer. Contratos administrativos. Caracas:
Editorial Juridica Venezolana, 1992, p. 202).
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Sob razoavel consciéncia, na mesma otica que tem como
inadmissivel a obtencdo de lucros exorbitantes pelo particular contratado,
tampouco é possivel a oneragao indevida do prestador de servigos, sob a égide

de atendimento dos interesses da administragéo.

Sem embargo, o (re)equilibrio nos contratos administrativos é
garantia constitucional, como sera demonstrado adiante, em razdo da protegéo
dada ao pactum, pois o contrato deve conter clausulas que estabelecam
obrigagdes de pagamento, observadas e mantidas as condigbes efetivas da
proposta apresentada previamente a celebracéo do ajuste.

A Administracdo Publica deve obedecer as clausulas, dando
efetividade a natureza contratual, inclusive aquelas que mantém inconteste

obrigagao de garantir o equilibrio e o justo pagamento.

Os contratos administrativos — em razdo da adogdo da supremacia
do interesse publico, ainda que em alguns casos de forma limitada e equivocada,
bem como de seu desnivelamento em relagdo ao particular — sdo responsaveis
pela mitigacdo, ndo raramente, do pacta sunt servanda, decorrente da existéncia
das clausulas exorbitantes implicitas em todos os contratos e da possibilidade de

alteragao unilateral, decorrente da legislagao aplicavel.

Assim, a Administragao devera adotar os meios necessarios como
forma de minorar os efeitos, algumas vezes funestos, que atingem a relagao
contratual, bem como os reflexos negativos para propria Administragdo, como

descontinuidade de um servico, paralisagao de uma obra etc.

Ainda que o presente trabalho ndo tenha por objetivo tratar dos
problemas observaveis no ambito das licitagdes, importante elucidar que se
mostra indispensavel uma profunda analise de nossa legislagdo, em especial

guanto a necessidade de reformulagao dos critérios de escolha dos fornecedores,
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de modo a permitir que a Administragdo Publica tenha acesso a melhores
servigos, produtos e obras, a partir do pagamento de valores justos.

O que se percebe, com grande facilidade, é que nossa legislagao
nao dispde dos pressupostos necessarios a permitir que a escolha da empresa a
ser contratada ocorra por meio de critérios de eficiéncia.

Nessa esteira, € praticamente inexistente a multidisciplinaridade,
restando ao ordenamento vigente e limitado a definicdo dos critérios relativos aos
aspectos econémicos da contratagdo, por exemplo.*®

8 Muito pertinente é a critica proferida pelo Professor Marcos Noébrega, sendo vejamos: “A
principal conclusdo desse texto é que precisamos repensar o sistema de licitagdes no Brasil. Ele
parte de pressupostos arcaicos que nao conseguem apreender a realidade e perpetuam
ineficiéncias. A resposta padrao a essas ineficiéncias € que ha muita corrupgao e/ou o sistema de
controle é ineficiente. Isso é verdade, mas apenas uma parte da verdade.

Creio que a maioria das ineficiéncias advém da modelagem inadequada das licitagbes que prioriza
o procedimento em vez da eficiéncia. Hd4 um emaranhado de regras que aumentam em demasia o
custo de transacdo e ndo levam a canto algum. Os Tribunais, por sua vez, se enredam em debates
bizantinos sobre esse ou aquele dispositivo, muito pouco contribuindo para o debate.

Ademais, qualquer modificagdo proposta fitando aumentar a eficiéncia do sistema &
obstacularizada pelo apego aos principios da Administragdo publica, cristalizados como dogmas
pelos doutrinadores brasileiros e empecilhos para uma discussdao mais técnica sobre licitagbes no
pais.

Alids, o apego aos principios, conquanto tenha seu valor intrinseco, ndo pode ser visto como
mantra impeditivo de avangos e como manto para mascarar a impossibilidade de um raciocinio
mais analitico dos institutos. Isso aparece em muitos pontos do debate sobre licitagbes.

E necessario repensar os critérios de eficiéncia em compras governamentais, superando o dogma
utilitarista do 6timo de Pareto, e caminhar para uma abordagem de maximizagdo de incentivos.
Dessa forma, a teoria da informagédo tem um papel fundamental. (NOBREGA, Marcos. Novos
marcos tedricos em licitagdo no Brasil: olhar para além do sistema juridico. Revista Eletrénica de
Direito do Estado, 30, Salvador, abril/maio/junho de 2012).
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CAPITULO 2 - ALTERAGAO DOS VALORES PACTUADOS NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

2.1 Consideragoes Iniciais

O presente tépico tem por objetivo demonstrar as formas admitidas
na Lei 8.666/93, no que tange as regras de alteragdo dos valores pactuados nos
ajustes firmados entre os entes integrantes da Administracdo Publica e as
empresas privadas prestadoras de servigos, ou fornecedoras de produtos, na ética

da preservacao do equilibrio econémico-financeiro.

Com efeito, a particula elementar para o reequilibrio dos contratos
administrativos surge quando o Estado, detentor do Poder Publico, contrata, com
terceiro particular, obras, servigos, compras, alienagdes, ou transfere ao particular,
por meio de concessao, a execugao de determinados servigos publicos, mediante
remuneragao advinda do pagamento de tarifas por parte dos usuarios do servico.

Assim, a Constituigdo promulgada em 1934* ja trazia, em seu art.
137, o instituto da revisdo das tarifas para servigos explorados por concessao ou
delegacdo, com a observagao de justa retribuigdo do capital, que fosse necessaria
ao atendimento (principio da continuidade), a expansdo (principio da
universalidade ou da generalidade) e ao melhoramento dos servigos (principio da
regularidade) prestados. Previsdo similar € identificada na Carta Constitucional de
1937.%°

89 Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2016.

“Art 137 - A lei federal regulara a fiscalizagdo e a revisado das tarifas dos servigos explorados por
concessao, ou delegagdo, para que, no interesse coletivo, os lucros dos concessionarios, ou
delegados, ndo excedam a justa retribuicdo do capital, que Ihes permita atender normalmente as
necessidades publicas de expansido e melhoramento desses servigos”.

% Constituigio dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2016.

“‘Art. 147 - A lei federal regulard a fiscalizagdo e revisdo das tarifas dos servigos publicos
explorados por concessao para que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retribuigao
justa ou adequada e sejam atendidas convenientemente as exigéncias de expansdo e
melhoramento dos servigos”.
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O instituto do (re)equilibrio econdémico-financeiro dos contratos
administrativos encontra seu aperfeicoamento na Emenda Constitucional n. 1, de
17 de outubro de 1969, que editou a Carta Constitucional de 1967.*'

A Constituicdo Federal de 1988,% por seu turno, definiu os objetivos
e finalidades a serem alcangados pelo Poder Publico, ficando sob a competéncia
da Uni&o, privativamente, legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratagéo,
em todas as modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e

fundacionais da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Assim, a Magna Carta, com amparo no artigo 37, XXI,* prevé que,
nas contratacdes de obras, servicos, compras e alienacdes realizadas pelo Poder
Publico, devem ser respeitadas as condi¢gdes do equilibrio econdmico-financeiro

do ajuste firmado.

Como visto, a Lei 8.666/1993, nos termos do art. 58, instituiu
prerrogativas que a autorizam a modificar o contrato, unilateralmente, com base

no interesse publico, observado os direitos do contratado quanto ao equilibrio

%" Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2016.

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

| - obrigacao de manter servigo adequado;

Il - tarifas que permitam a justa remuneragdo do capital, o0 melhoramento e a expansdo dos
servigos e assegurem o equilibrio econdmico e financeiro do contrato; e

lll - fiscalizagdo permanente e revisao periddica das tarifas, ainda que estipuladas em contrato
anterior”. (redagao na forma original).

92 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em
www.planalto.gov.br.

Beart. 37. XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos, compras e
alienacdes serao contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢cdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento,
mantidas as condigbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificagcdo técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagoes”.

% “Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administracédo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

(...)

§ 1° As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos ndo poderao
ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.

§ 2° Na hipoétese do inciso | deste artigo, as clausulas econémico-financeiras do contrato deveréo
ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual”.
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econdmico-financeiro. ** Cumpre registrar, ainda, que a Lei 8.666/1993, ao
incorporar em seu arcabouco o equilibrio econdmico-financeiro, o fez inclusive

projetando a possivel ocorréncia de alea, como bem configurado no art. 65, “d”.*

Nesse ponto, é necessario observar que ha clara e essencial
distincdo entre as determinagdes contidas nos artigos 58 e 65 da Lei de
Licitagbes. No primeiro, a legislagdo garante ao particular a recomposi¢do dos
valores inicialmente pactuados, nos casos em que a Administragcao Publica se vale

da utilizacao de clausulas exorbitantes.*”

O comando do artigo 65, além de trazer a previsdo de alteragdes
contratuais, pela Administracdo, de forma unilateral, prevé, ainda, o
restabelecimento do reequilibrio econémico-financeiro do contrato, seja em favor
do particular ou da Administracdo Publica, em decorréncia de alea econbmica

extraordinaria e superveniente ao que foi pactuado de inicio.

% Desse modo, convém afirmar que, quando um dos polos da equagdo manifestada em contrato
sofre alteragdo, deve haver correspondente alteracdo equivalente a ser suportada pelo polo
beneficiado. Para Margal Justen Filho, “existe direito do contratado de exigir o restabelecimento do
equilibrio econbdmico-financeiro do contrato, se e quando vier a ser rompido. Se os encargos forem
ampliados quantitativamente ou tornados mais onerosos qualitativamente, a situagao inicial estara
modificada (...). Significa que a Administragdo tem o dever de ampliar a remuneragéo devida ao
particular proporcionalmente a majoragao dos encargos verificada. Deve-se restaurar a situacéo
originaria, de molde que o particular ndo arque com encargos mais onerosos e perceba a
remuneragdo originariamente prevista (...). A regra foi expressamente consagrada no art. 58,
paragrafo segundo, a propdsito de modificagdo unilateral do contrato, mas aplica-se a qualquer
evento que afete a equagéo econdmico-financeira”. (JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 543).
%«Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas,
nos seguintes casos:

(...)

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da administragdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutenc¢ado do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execug¢do do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ga maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual”.

T up administracédo tem o poder-dever de tomar providencias imediatas para, por aditamento,
restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, sempre que ocorrer alteragao do
ajuste, que aumente os encargos do interessado licitante. Este principio ja esta firmado, de modo
geral, nesta lei, quando o legislador, tratando das Disposi¢des Preliminares dos Contratos, diz que
‘as clausulas econémico-financeiras do contrato administrativo ndo poderdo ser alteradas sem
prévia concordancia do contratado’ e que, se forem, ‘deverao ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual”.. (CRETELLA JUNIOR, José. Das licitagdes publicas. 17. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2004, p.360).
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No debate sobre o tema, é ampla a doutrina que trata da ocorréncia
das situacdes de desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos em face do
particular, o que n&o se observa quando tal desequilibrio se configura
desfavoravel a Administragcao Publica.®

Outrossim, necessario que nao se confundam com os conceitos
relacionados a revisdo ordinaria dos contratos administrativos — os quais sao
realizados por meio do reajuste e da repactuacéo — * daqueles voltados a revisédo
extraordinaria, os quais serao abordados nos tépicos posteriores.

Ainda no tocante a legislagdo infraconstitucional, o Regime
Diferenciado de Contratagdo (RDC), instituido pela Lei 12.462/11, para atender,
num primeiro momento, as licitagcbes e contratos necessarios a realizagdo da
Copa das Confederagdes (FIFA 2013) e da Copa do Mundo (FIFA 2014), dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, bem como obras de infraestrutura e de
contratagcdo de servicos para os aeroportos das capitais dos Estados da
Federacéao, consideradas sedes dos eventos supracitados.

Posteriormente, houve uma ampliacdo nos limites de abrangéncia da
citada norma, que passou a englobar o Programa de Aceleragdo do Crescimento,
obras e servigos de engenharia do SUS, das obras e servigos de engenharia para

construgcédo, ampliagdo e reforma e administracdo de estabelecimentos penais e

% “Embora a legislagdo ndo detalhe o assunto de modo tdo evidente, o equilibrio econdmico-
financeiro vale igualmente em beneficio do Estado e, por conseguinte, da coletividade de usuarios
do servigo publico delegado. E possivel conceber uma série de situagdes em que a equivaléncia
inicial se quebra em desfavor do polo publico”. (MARRARA, Thiago; SOUZA, André. In: MOREIRA,
Egon Bockmann (Coord.). op. cit., p. 310).

A recomposi¢cdo de precos € o procedimento destinado a avaliar a ocorréncia de evento que
afeta a equagao econdmico-financeira do contrato e promove adequagao das clausulas contratuais
aos parametros necessarios para recompor o equilibrio original. J& o reajuste é procedimento
automatico, em que a recomposigdo se produz sempre que ocorra a variagao de certos indices,
independente de averiguacdo efetiva do desequilibrio. Aprofundando os conceitos, o reajuste é
consequéncia de uma espécie de presuncido absoluta de desequilibrio. J& a recomposi¢ao
pressupde a apuragdo real dos fatos e exige a comprovagdo acerca de todos os detalhes
relacionados com a contratagdo e os supervenientes a ela. (JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p.
390 e seguintes).
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de unidades de atendimento socioeducativo, entre outros elencados em seu artigo
10 100

O RDC possui caracteristicas préprias, que se distanciam da Lei de

Licitagdes, '°' e inova ao contemplar o regime de contratagdo integrada, '®

190 | ej 12.462, de 4 de agosto de 2011. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 2 nov.

2016.

“Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), aplicavel
exclusivamente as licitagdes e contratos necessarios a realizagao:

| - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos Olimpicos a
ser definida pela Autoridade Publica Olimpica (APO); e

Il - da Copa das Confederagbes da Federagéo Internacional de Futebol Associagéo - Fifa 2013 e
da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor
instituido para definir, aprovar e supervisionar as ag¢des previstas no Plano Estratégico das Ac¢bes
do Governo Brasileiro para a realizagdo da Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014,
restringindo-se, no caso de obras publicas, as constantes da matriz de responsabilidades
celebrada entre a Unido, Estados, Distrito Federal € Municipios;

lll - de obras de infraestrutura e de contratagdo de servigos para os aeroportos das capitais dos
Estados da Federagao distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quildmetros) das cidades sedes
dos mundiais referidos nos incisos | e ll;

IV - das agdes integrantes do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC);

V - das obras e servigos de engenharia no ambito do Sistema Unico de Saude — SUS;

VI - das obras e servigos de engenharia para construgao, ampliacdo e reforma e administragéo de
estabelecimentos penais e de unidades de atendimento socioeducativo;

VII - das agbes no dmbito da seguranga publica;

VIl - das obras e servicos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade urbana ou
ampliacdo de infraestrutura logistica; e

IX - dos contratos a que se refere o art. 47-A;

X - das a¢bes em 6rgaos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovagéo.

1% Explica André Rosilho que o “RDC evitou repetir caracteristicas da Lei 8.666/1993 que traziam
ineficiéncia as licitagbes. Uma delas foi o excessivo apego aos trAmites burocraticos, aos
incontaveis, rigidos e custosos — e muitas vezes inuteis — procedimentos. Trata-se de diploma
normativo mais enxuto, que foca no que ha de essencial para dar cumprimento a exigéncia
constitucional de licitar (art. 37, XXI), evitando, assim, custos — de tempo e recursos — que tornem
a licitagdo mais onerosa”. (ROSILHO, André. O regime diferenciado de contratagdes/rdc e seu
controle. In. SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contratagbes publicas e seu controle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 154-155).

102 Segundo Marcos Nébrega, o RDC “(...) inova ao conceber o regime de contratagdo integrada
que, entre outras coisas, transfere ao contratado o 6nus de elaboragdo do design do projeto (aqui
chamado projeto basico de Engenharia), determina a existéncia de um Orgcamento Sigiloso e
estabelece regras para tornar o certame mais célere”.

Acrescenta, ainda: “Na contratagéo integrada, a licitagdo é formatada de maneira que o setor
privado estabeleca o design e construa o bem, objetivando satisfazer os niveis de performance
requeridos pelo Governo. A contratagdo integrada compreende a elaboragéo e o desenvolvimento
do anteprojeto de engenharia (por parte do Governo); o projeto basico; a execu¢do de obras e
servicos de engenharia; a montagem; a realizagdo de testes; a pré-operagéo e todas as demais
medidas necessarias para a entrega final do objeto que ficardo a cargo da empresa contratada”.
Faz, contudo, importante alerta acerca da nova forma de execugdo de obras criada pelo RDC:
“Alias, como acenamos anteriormente, o RDC — e de resto toda legislagdo produzida nos ultimos
anos sobre compras governa- mentais — cingiram-se a determinar novas regras de licitacdo, mas
pouco disseram sobre a estrutura contratual. O préprio dispositivo em comento, conquanto crie
uma nova forma de execugdo, € timido ao dispor sobre as peculiaridades desse tipo de
contratagdo”.. (NOBREGA, Marcos. A contratagdo integrada no regime diferenciado de
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orcamento sigiloso, bem como a vedagdo expressa de celebragcdo de termos
aditivos, no caso das contratagdes integradas, excetuando-se as hipdteses
decorrentes de caso fortuito ou forca maior, por necessidade de alteracdo do
objeto ou de suas especificagdes.

Percebe-se que, no caso do Regime Diferenciado de Contratacéo, o
legislador mitigou o instituto do reequilibrio econémico-financeiro, na forma como

previsto na Lei de Licitagdes, de maneira bem observada por André Rosilho:

Além disso, neste regime de execugdo ha regra expressa que
veda a celebragdo de termos aditivos, exceto ‘para recomposi¢ao
do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso fortuito ou
forga maior’ e ‘a pedido da Administracdo Publica, desde que ‘por
necessidade de alteragdo do projeto ou das especificacbes para
melhor adequagdo técnica aos objetivos da contratacdo’ e desde
que ‘ndo decorrentes de erros ou omissdes por parte do

contratado’. %3

Ao analisar-se, ainda que de forma breve, a Lei 11.079/2004, que
institui as normas gerais para licitagdo e contratagdo de parceria publico-privada
no ambito da Administracdo Publica, bem como a Lei 8.987/1995, que dispbe
sobre o regime de concessédo e permissao da prestacdo de servigos publicos
previstos no art. 175 da Constituicdo Federal, verifica-se que a teoria das aleas,
que norteia a equacdo econdmico-financeira adotada no Brasil, ndo foi

104

entremeada aos regimes juridicos acima apontados,”™ prevendo, na verdade, a

reparticdo dos riscos pelas partes celebrantes.’

contratacdo: inadequagédo da teoria da imprevisdo como critério para o reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato. Revista de Direito Publico da Economia, ano 12, n. 45, Belo Horizonte,
jan/mar 2014, p. 112 e seguintes).

% ROSILHO, André. In. SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contrataces publicas e seu controle. op.
cit., p. 156.

% Lei 11.079 de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em: www.planalto.gov.br.

“Art. 4° Na contratacao de parceria publico-privada serdo observadas as seguintes diretrizes:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade;
(...)

VI — reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

(...)

Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderado ao disposto no art. 23 da
Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagao dos investimentos realizados,
néo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogagéo;
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Noutro lado, a Lei 13.303/2016 — também denominada Lei das
Estatais —, que trata do estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios, prevé,'®

em dispositivo similar ao disposto na
Lei 8.666/93, garantia o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados

com particulares.

Ademais, a mencionada norma determina que, nos processos

licitatorios, bem como nas contratacbes de obras e servicos por empresas

Il — as penalidades aplicaveis a Administragdo Publica e ao parceiro privado em caso de
inadimplemento contratual, fixadas sempre de forma proporcional a gravidade da falta cometida, e
as obrigagbes assumidas;

[l — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forgca maior, fato
do principe e alea econdmica extraordinaria”.

'% salienta Flavio Amaral Garcia que “A doutrina é unanime em afirmar que cada parte deve
suportar os riscos contratualmente pactuados e quanto ao ponto ndo ha qualquer duvida. O
principal objetivo da partilha de riscos & conferir previsibilidade aos eventos, concretizando
racionalmente a divisdo das aleas entre os parceiros.

Nao obstante, o autor faz pertinente anotagéo, ao esclarecer que tal regra ndo pode ser imutavel,
sob pena de quebra do equilibrio econbémico-financeiro, bem como da premissa da boa-fé
contratual. Nestes termos, destacamos:

“‘Mesmo contratos complexos, como sdo as concessdes e parcerias publico-privadas, guardam
uma relacdo de equivaléncia e equilibrio dindmico que deve ser preservada e mantida ao longo da
duradoura relacao, fundada, principalmente, no comportamento reciproco de boa-fé que deve
pautar as condutas dos parceiros, com a finalidade de manter a estabilidade contratual, objetivo
comum que une solidariamente os interesses de contratante e contratado.

(...)

Supor que as partes devam manter tudo como esta, mesmo diante de uma aguda transformacéo
das circunstancias econdmicas exdégenas ao contrato, bastante o suficiente para desequilibrar
financeiramente a relagdo e gerar iniquidades e injusticas gravosas para um dos contratantes, é
ignorar a boa-fé como pressuposto das publicas relagdes contratuais.

Ainda que o desequilibrio recaia essencialmente em custos assumidos por uma das partes, parece
solugdo simplista dizer que se tratava de risco contratualmente previsto, afastando-se a
racionalidade da teoria da imprevisdo. (GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisdo na previsdo e os
contratos concessionais. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Contratos administrativos,
equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a légica das concessdes e parcerias
publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 116-117).

1% | e 13.303, de 30 de junho de 2016. Disponivel em: www.planalto.gov.br.

“Art. 81. Os contratos celebrados nos regimes previstos nos incisos | a V do art. 43 contarédo
com clausula que estabelegca a possibilidade de alteragdo, por acordo entre as partes, nos
seguintes casos:

(...)

VI - para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicido da administragdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manuteng¢dao do equilibrio econdémico-financeiro inicial do
contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou,
ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea
econdmica extraordinaria e extracontratual”. (grifo nosso)”.
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publicas e sociedades de economia mista, devera ser apresentada matriz de
riscos, contendo as clausulas definidoras de riscos e responsabilidades entre as
partes.

De igual modo, devem ser identificados os termos do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, o énus financeiro decorrente de eventos
supervenientes a contratagdo, contendo, ainda, listagem de possiveis eventos
supervenientes a assinatura do contrato, que possam se afigurar impactantes no
equilibrio econémico-financeiro da avenca, e previsdo de eventual necessidade de

prolacado de termo aditivo quando de sua ocorréncia.

Nao bastasse, a lei em comento estabelece importante inovacao
normativa, quando comparada a Lei de Licitacdes, a determinar a necessidade de
elaboragcdo de matriz de riscos, na condicdo de “clausula definidora de riscos e
responsabilidades entre as partes e que identifiquem os termos do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, énus financeiro decorrente de eventos

supervenientes a contratagdo”.'”’

Por fim, os contratos celebrados nos regimes previstos nos incisos |
a V do art. 43 do diploma legislativo em analise contardo com clausula que
estabeleca a possibilidade de alteragao, por acordo entre as partes, para restaurar
o status quo do que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da administragdo para a justa remuneragdo da obra,

servigo ou fornecimento.

Fica evidente o objetivo de preservar o equilibrio econdémico-
financeiro inicial do contrato, em caso de fatos imprevisiveis — ou previsiveis,
porém de consequéncias incalculaveis —, que retardem ou impegam a execugao
do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ga maior, caso fortuito ou fato do principe,

configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual.

97 Artigo 42, X, da Lei 13.303/16.
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As sucintas consideragdes acima tratadas n&o tém por intuito
abordar o tema de forma exaustiva, tendo em vista que o objetivo € analisar a
revisdo dos contratos administrativos regidos pela Lei 8.666/93, o que sera feito

nos proximos topicos.

Contudo, €& importante verificar que o instituto do equilibrio
econdmico-financeiro permeia as demais normas que definem as relagdes entre
os particulares e a Administragcdo Publica no tocante a prestacdo de servigos,
fornecimento de bens ou produtos e realizacdo de obras ou servicos de

engenharia.
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2.2 Revisao ordinaria

Como mencionado anteriormente, a Lei 8.666/93, ao incorporar em
seu arcabougo regras de manutengcdo da equagdo econdmico-financeira, o fez
com o claro objetivo de preservar os valores inicialmente pactuados, em
decorréncia de eventual defasagem que possa ser observada durante o curso da

execucao contratual.

Desse modo, o equilibrio econdmico-financeiro deve ser avaliado
com base em trés cenarios distintos. O primeiro deles decorre da
possibilidade/necessidade de recomposi¢cao dos valores inicialmente pactuados,
nos casos em que a Administracdo Publica se vale da utilizagdo de clausulas

exorbitantes, conforme regra disposta no ja citado art. 58 da Lei de Licitagdes.

Em segundo plano, estda prevista a preservacdo do equilibrio

econdmico-financeiro, em favor do particular ou da Administragdo Publica,'”

em
decorréncia de alea extraordinaria superveniente ao que foi pactuado de inicio,

consoante comando contido no art. 65 da Lei 8.666/93.'%

Em terceiro, identifica-se a necessidade de preservagado do ajuste
firmado, ndo em razdo da ocorréncia de situacdes, eventos, acdes ou omissoes,
de carater imprevisivel ou impositivo, mas em vista do transcurso temporal ou da
variagao dos componentes que compdem os custos da contratacado, capazes de

determinar a quebra do equilibrio econdmico-financeiro.

1% “Embora a legislagdo n&o detalhe o assunto de modo tdo evidente, o equilibrio econémico-
financeiro vale igualmente em beneficio do Estado e, por conseguinte, da coletividade de usuarios
do servigo publico delegado. E possivel conceber uma série de situagdes em que a equivaléncia
inicial se quebra em desfavor do polo publico”. (MOREIRA, Egon, op. cit., p. 310).

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

(...)

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da administragdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutencédo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na
hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequiéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execug¢do do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual”.
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Nos dois primeiros cenarios, estaremos diante da possibilidade de
revisdo extraordinaria dos contratos administrativos. No ultimo, iremos nos deparar
com a revisao ordinaria, que esta relacionada a nog¢ao de preservagao da variagao
periddica dos custos inerentes a sua execugao. Nesses casos, a revisdo sera
implementada por meio dos institutos do reajuste ou da repactuacdo, a depender

da natureza do contrato celebrado.

Com efeito, o reajuste tem por fulcro preservar a variagdo periddica

110

de custos, em vista da desvalorizagdo monetaria, " a partir da aplicacdo de

indices setoriais, preestabelecidos no instrumento convocatério ou no contrato

administrativo™"’

e capazes de promover a recomposi¢ao dos valores pactuados,
desde que respeitado o interregno de 12 (doze) meses, consoante aplicagéo
combinada dos artigos arts. 40, inc. XI, 55, inc. lll, da Lei 8.666/93 e arts. 2° e 3°

da Lei 10.192/01.""

"% Como explica Marcal Justen Filho, o “reajuste de pregos é uma solugdo desenvolvida na

experiéncia estrangeira, mas que recebeu aplicagdo muito intensa na pratica contratual brasileira.
Convivendo em regime de permanente inflagéo, verificou-se a impossibilidade e a inconveniéncia
da pratica de pregos nominais fixos. Com o passar do tempo, generalizou- se a pratica da
indexacdo em todos os campos. A indexagdo foi encampada também nas contratagdes
administrativas. A Administracdo passou a prever, desde logo, a variagdo dos pregos contratuais
segundo a variacdo de indices (predeterminados ou n&o). Essa pratica é identificada como
‘reajuste’ de precos. Trata-se da alteragdo dos pregos para compensar (exclusivamente) os efeitos
das variagdes inflacionarias”. (JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 557-564).

" MARQUES NETO, Floriano P. Azevedo. O principio constitucional da preservagdo das
condicdes efetivas da proposta e a legislagdo de estabilizagdo econbémica. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, v. 21. Sao Paulo, out. 1997, p. 218.

M2 “Art. 40. O edital contera no preambulo o nimero de ordem em série anual, o nome da
reparticdo interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugao e o tipo da licitacdo, a
menc¢ao de que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagéo e
proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o
seguinte:

(...)

XI - critério de reajuste, que devera retratar a variagdo efetiva do custo de producéo, admitida a
adocéo de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentagdo da proposta,
ou do orgamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela;

Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelegam:

(...)

[l - o preco e as condi¢gbes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento
de precgos, os critérios de atualizagdo monetaria entre a data do adimplemento das obrigagdes e a
do efetivo pagamento;”

Lei 10.192/01:

“Art. 2° E admitida estipulagdo de corregdo monetéria ou de reajuste por indices de pregos gerais,
setoriais ou que refltam a variagdo dos custos de producdo ou dos insumos utilizados nos
contratos de prazo de duracgéo igual ou superior a um ano.

Art. 3° Os contratos em que seja parte 6rgao ou entidade da Administracdo Publica direta ou
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados ou
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Quanto a repactuacéao, foi necessaria a adogao de critérios distintos
daqueles utilizados na concessao do reajuste. Neste, deve ser respeitado o
periodo de 12 meses, a contar da apresentacdo da proposta de precos pela
empresa contratada,''® além da utilizacdo de indices setoriais, para fins de

correcao dos valores pactuados.

Naquela, a aplicacédo dos indices oficiais ndo se mostrava compativel
com o impacto financeiro sofrido pela empresa, visto que a repactuacado é
instrumento legal voltado a recomposicdo dos valores atinentes a prestacdo de
114

servicos com alocacdo de mao de obra, em favor da Administracdo Publica,
conforme estabelece a Instrugdo Normativa 02, de 30 de abril de 2008.""°

corrigidos monetariamente de acordo com as disposi¢cées desta Lei, e, no que com ela nao
conflitarem, da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 1° A periodicidade anual nos contratos de que trata o caput deste artigo sera contada a partir da
data limite para apresentacao da proposta ou do orgamento a que essa se referir”.

"3 Acoérddo 474/2005 — Plenario — TCU:

“9.1.1. ainterpretacéo sistematica do inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal, do art. 3°, § 1°,
da Lei 10.192 e do art. 40, inciso Xl, da Lei 8.666/93 indica que o marco inicial, a partir do qual se
computa o periodo de um ano para a aplicagdo de indices de reajustamento previstos em edital, &
a data da apresentagao da proposta ou a do orgamento a que a proposta se referir, de acordo com
o previsto no edital.

9.1.2. na hipotese de vir a ocorrer o decurso de prazo superior a um ano entre a data da
apresentacdo da proposta vencedora da licitagdo e a assinatura do respectivo instrumento
contratual, o procedimento de reajustamento aplicavel, em face do disposto no art. 28, § 1°, da Lei
9.069/95 c/c os arts. 2° e 3° da Lei 10.192/2001, consiste em firmar o contrato com os valores
originais da proposta e, antes do inicio da execugéo contratual, celebrar termo aditivo reajustando
os pregos de acordo com a variagao do indice previsto no edital relativa ao periodo de somente um
ano, contado a partir da data da apresentagao das propostas ou da data do orgamento a que ela
se referir, devendo os demais reajustes ser efetuados quando se completarem periodos multiplos
de um ano, contados sempre desse marco inicial, sendo necessario que estejam devidamente
caracterizados tanto o interesse publico na contratagdo quanto a presenca de condi¢des legais
para a contratacdo, em especial: haver autorizagédo orgamentaria (incisos Il, Ill e IV do § 2° do art.
7° da Lei 8.666/93); tratar-se da proposta mais vantajosa para a Administracdo (art. 3° da Lei
8.666/93); precos ofertados compativeis com os de mercado (art. 43, IV, da Lei 8.666/93);
manutencgéo das condi¢bes exigidas para habilitagdo (art. 55, Xlll, da Lei 8.666/93); interesse do
licitante vencedor, manifestado formalmente, em continuar vinculado a proposta (art. 64, § 3°, da
Lei 8.666/93);”

"4 «“Art. 37. A repactuacio de pregos, como espécie de reajuste contratual, devera ser utilizada nas
contratagdes de servigos continuados com dedicacao exclusiva de méo de obra, desde que seja
observado o interregno minimo de um ano das datas dos orcamentos aos quais a proposta se
referir, conforme estabelece o art. 5° do Decreto 2.271, de 1997. Instrugcdo Normativa 02, do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao”..

"5 A Instrugdo Normativa 2/2008, da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestédo (SLTI/MPOG), para os contratos administrativos
celebrados pelos Orgdos da Administragdo Publica Federal, tem por objetivo “Art. 1° Disciplinar a
contratagdo de servigos, continuados ou ndo, por érgdos ou entidades integrantes do Sistema de
Servigos Gerais — SISG”.
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Com efeito, o objeto da medida consiste na revisdo ordinaria do
contrato, no viés econdmico-financeiro, com base nos encargos suportados pela
empresa prestadora de servicos, o0s quais tém sua variacdo definida
majoritariamente pelas regras impostas na Convengdo Coletiva de Trabalho
(CCT), nos Acordos Coletivos de Trabalho (ACT) — ou, ainda, em outro meio
definido por lei —'"® da categoria alocada na execugdo do contrato administrativo.
Desse modo, a revisao deve se perfazer a partir da atualizagdo dos valores da
proposta, com as novas condigbes estabelecidas pela CCT.""’

Em outro plano, o interregno de 12 (doze) meses, para fins de
concessao da repactuagao, tem seu marco temporal inicial avaliado sob diferente
aspecto, pois, ao entrar em vigéncia nova convengdo coletiva de trabalho, suas
regras passam a ter eficacia imediata as partes vinculadas (empregados e

empregadores).

Assim, ainda que o periodo, a contar da data da apresentagao da
proposta, n&o tivesse superado os 12 (doze) meses necessarios a concessao da
revisdo ordinaria dos valores, a empresa contratada teria que arcar com as
obrigagdes advindas da CCT, o que denotaria injustificavel impacto na relagéo

econdmico-financeira.

Nessa toada, acertada foi a redacdo introduzida pela Instrugcéo
Normativa 2/2008, ao definir como marco inicial do necessario prazo de 12

meses, para fins de repactuagdo, a data de vigéncia do instrumento no qual a

Me«Art. 30.

(...)

| - os reajustes dos itens envolvendo a folha de salarios seréo efetuados com base em convencao,
acordo coletivo ou em decorréncia de lei; Instrugdo Normativa 02, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao”.

"7 Carlos Motta traz clareza ao tema, ao inferir que “E cabivel, outrossim, a recomposicdo em
decorréncia de impositiva convengao coletiva ou dissidio coletivo (art. 7.0, incisos VI e XVI, e art.
114, § 2.0 da Constituicdo Federal, em razdo do poder normativo da Justica do Trabalho, diante de
toda conceituagéo de precgo-limpo, matéria basica da Lei de Licitagdo, ndo é recomendavel que o
proponente onere sua oferta com a previsdo de presumiveis encargos, cuja futura criagdo por
sentenga, é, no entanto, de natureza legal e coercitiva. Tem-se justificado, pois, a recomposicéo
nesses casos. (MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Das licitagbes publicas. 17. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 360).
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Administracdo se apoiou para elaboracdo do orcamento referente a

contratagéo''®/""°.

Dito em outros termos, a data de inicio da vigéncia da convengao
coletiva de trabalho, utilizada a época da apresentacao da proposta pela empresa,
sera o marco da contagem do periodo de 1 (um) ano.

Ou seja, com a homologagdo de nova convengdo coletiva de
trabalho, que também devera respeitar o interregno de 12 (doze) meses em
relacdo a anterior, o contrato administrativo estara apto, ao menos no que

concerne ao prazo, a repactuacao.

Como visto, o reajuste e a repactuagcédo sao as formas previstas a
revisdo ordinaria dos contratos administrativos, todavia com pressupostos

diferentes de aplicagdo, em virtude da natureza do objeto contrato.

M8«Art. 38. 0 interregno minimo de 1 (um) ano para a primeira repactuacao sera contado a partir:

| - da data limite para apresentagdo das propostas constante do instrumento convocatério, em
relacdo aos custos com a execugao do servigo decorrentes do mercado, tais como o custo dos
materiais e equipamentos necessarios a execugao do servigo; ou (Redagédo dada pela Instrucédo
Normativa 3, de 16 de outubro de 2009)

Il - da data do acordo, convengéo ou dissidio coletivo de trabalho ou equivalente, vigente a época
da apresentacdo da proposta, quando a variagdo dos custos for decorrente da mao-de-obra e
estiver vinculada as datas-base destes instrumentos. (Redagédo dada pela Instrugdo Normativa 3,
de 16 de outubro de 2009). Instrucdo Normativa 02, do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao”.

"9 A guisa de esclarecimento, o Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acérdao 1563/2004-
Plenario, ja havia se manifestado sobre a questao, conforme se observa a seguir:

“Acordam os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em Sessé&o Plenaria, em:

9.1. expedir as seguintes orienta¢des dirigidas a Segedam:

9.1.1. permanece valido o entendimento firmado no item 8.1 da Decis&o 457/1995 - Plenario;

9.1.2 os incrementos dos custos de méo-de-obra ocasionados pela data-base da cada categoria
profissional nos contratos de prestagdo de servigos de natureza continua nido se constituem em
fundamento para a alegacéo de desequilibrio econdmico-financeiro;

9.1.3. no caso da primeira repactuacdo dos contratos de prestacdo de servicos de natureza
continua, o prazo minimo de um ano a que se refere o item 8.1 da Decisdo 457/1995 - Plenario
conta-se a partir da apresentacdo da proposta ou da data do orgamento a que a proposta se
referir, sendo que, nessa ultima hipétese, considera-se como data do orgamento a data do acordo,
convengéo, dissidio coletivo de trabalho ou equivalente que estipular o salario vigente a época da
apresentacéo da proposta, vedada a inclusdo, por ocasido da repactuacgao, de antecipagdes e de
beneficios ndo previstos originariamente, nos termos do disposto no ar.t 5° do Decreto 2271/97 e
do item 7.2 da IN/MARE 18/97;

9.1.4. no caso das repactuagbes dos contratos de prestagdo de servigcos de natureza continua
subseqlientes a primeira repactuagao, o prazo minimo de um ano a que se refere o item 8.1 da
Decisao 457/1995 - Plenario conta-se a partir da data da ultima repactuagdo, nos termos do
disposto no art. 5° do Decreto 2271/97 e do item 7.1 da IN/MARE 18/97;” (grifo nosso).
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Salutar observar que a Advocacia-Geral da Unido, por meio de

120

orientacbes normativas,’= se manifestou quanto ao tema no sentido de propor

maior clareza aos institutos trazidos a baila.

'2% Orientagdo Normativa 23, de 1° de abril de 2009.

"O edital ou o contrato de servigo continuado devera indicar o critério de reajustamento de pregos,
sob a forma de reajuste em sentido estrito, admitida a adoc¢do de indices gerais, especificos ou
setoriais, ou por repactuagao, para os contratos com dedicagdo exclusiva de m&o de obra, pela
demonstragdo analitica da variagdo dos componentes dos custos”.

Orientagdo Normativa 24, de 1° de abril de 2009.

"O contrato de servigo continuado sem dedicagao exclusiva de mao de obra deve indicar que o
reajuste dar-se-a apods decorrido o interregno de um ano contado da data limite para a
apresentagao da proposta”.

Orientagdo Normativa 25, de 1° de abril de 2009.

"No contrato de servigo continuado com dedicac&o exclusiva de m&o de obra, o interregno de um
ano para que se autorize a repactuagao devera ser contado da data do orgamento a que a
proposta se referir, assim entendido o acordo, convengao ou dissidio coletivo de trabalho, para os
custos decorrentes de mao de obra, e da data limite para a apresentagéo da proposta em relagéo
aos demais insumos”. Disponivel em: www.agu.gov.br/orientacao/.
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2.3 Revisao extraordinaria

Nos termos do art. 65 da Lei 8.666/93, prevé-se a possibilidade de
alteragdo aos ajustes celebrados entre o poder publico e o particular, mais
especificamente as aleas extraordinarias administrativa e econémica, decorrentes
das mudangas que podem ser observadas ao longo da execugdo contratual.
Nesses casos, a consequéncia principal reside na recomposicdo dos valores

inicialmente pactuados, em favor de uma parte ou de outra.

No campo da teoria das aleas extraordinarias, sao quatro as
principais situagées capazes de produzir o rompimento da equagao econémico-

financeira do contrato:

a) alteragao unilateral do contrato;

b) o fato da Administragéo; e

¢) o fato do principe, que representam a alea administrativa; e

d) os fatos imprevisiveis, supervenientes e excepcionais, desde que
sejam suficientes para acarretar o comprometimento da equagao,

que assinalam a alea econémica.

A alteracao unilateral do contrato, como ja demonstrado, consiste na
intervencdo, pelo orgao publico contratante, sobre os termos celebrados no
contrato administrativo, e que, diante do reflexo causado a equacdo econémico-
financeira, devera, igualmente, promover medidas que reestabelecem seu

reequilibrio.

A proposito, o regramento da matéria esta inserto no artigo 65 da Lei
8.666/93"' e decorre da verificagdo de que o objeto inicialmente pactuado ja ndo é

totalmente adequado para atender as necessidades publicas.

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

- unilateralmente pela Administragéo:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagbes, para melhor adequacgéao técnica
aos seus objetivos.
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A partir da leitura do dispositivo legal acima indicado, a doutrina
distingue as alteragbes nos contratos administrativos em quantitativas e
qualitativas. A alinea "a" do artigo 65, |, da Lei de Licitacbes trata das
modificagdes qualitativas, ao passo que a alinea "b" se refere a modificacdes

quantitativas.

As alteragdes qualitativas sédo voltadas para o aprimoramento técnico
e operacional do objeto inicialmente licitado. Ja as modificagbes quantitativas
nada mais sdo do que alteragdes na dimensdo (quantidade) do objeto, conforme o

presente caso.'?

Seja qual for o tipo de alterag&o (qualitativa ou quantitativa), ndo se
podera desnaturar o objeto inicialmente contratado. Dessa forma, concilia-se a
necessidade de alteragbes na avenga com a manutencdo da esséncia do objeto
da licitacdo, em respeito aos principios da vinculagdo ao edital, da isonomia, da
impessoalidade, entre outros. Sob tal égide, € necessario destacar que a alteragao
deve decorrer de fato posterior a instauracdo do procedimento licitatério. Ou seja,

celebrado o contrato, este vincula a Administragdo.'”

b) quando necessaria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei.

(...)

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigbes contratuais, 0os acréscimos ou
supressbes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do
valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento,
até o limite de 50% (cinquienta por cento) para os seus acréscimos”.

122 Sobre o tema, esclarece Marcio Cammarosano que: “(...) alteragdes contratuais s6 ndo podem
implicar aumentos do valor inicial do contrato, devidamente atualizado, que superem, conforme a
hipotese, 25% ou 50%, apenas nas situagdes que configurem acréscimo quantitativo do seu
objeto, isto é, acréscimo da dimensdo do objeto do contrato. Alteragdes qualitativas, assim
entendidas as que consubstanciam modificagdo do projeto ou das especificagdes, e que sé podem
ter por finalidade a melhor adequagéo técnica aos seus objetivos, ndo estdo sujeitas aos limites
rigidos mencionados. Também n&o estdo sujeitas aos limites em questdo as alteragcées que se
fizerem necessarias ou que forem justificadamente recomendadas em decorréncia de fatores
supervenientes, ou preexistentes, mas desconhecidos do contratado que tenha e esteja operando
de boa-fé”. (CAMMAROSANO, Marcio. Aditamentos qualitativos e quantitativos dos contratos
administrativos e os limites legais. Revista Dialogo Juridico: Salvador, 18, 2012, p. 14-15).

123 Explica Marcal Justen Filho que “N&o teria cabimento que, firmado o contrato nos exatos termos
licitados, a Administragdo introduzisse inovagdes fundadas em eventos pretéritos que ja fossem
conhecidos de antem&o. Essa pratica violaria a seriedade da licitagdo e a regra da vinculagéo ao
ato convocatério”. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios & lei de licitacbes e contratos
administrativos. 16. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2014, p. 1008).
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No aspecto jurisprudencial, o Tribunal de Contas da Unido definiu

entendimento de que tais alteragées unilaterais devem observar a necessaria

124 125

justificava, '** além da vinculagdo aos valores inicialmente pactuados ' e do

respeito aos limites legais'*® de acréscimo ou supressao do objeto contratado.

Por sua vez, o Fato da Administracdo se molda na conduta
produzida pelo 6rgdo contratante, dotada de direto impacto nas condigbes
contratuais, que podem gerar dificuldade ou impossibilitar que o particular cumpra
com as obrigagdes que lhe foram imputadas. Observa-se, ainda, que o
comportamento do contratante pode ocasionar situagcbes de desequilibrio na

equacao econdmico-financeira.’’

Sob outro angulo, o Fato do Principe consiste em ato praticado pelo
Poder Publico, ndo vinculado ao contrato administrativo, que implicara direta

repercussdo, ‘provocando, de modo reflexivo, o rompimento da equagéo

'2* Acordao 1679/2008 — Plenario:

“9.2.1 oriente suas superintendéncias regionais no sentido de observar o determinado no item
9.2.3 do Acérdao n° 866/2006-Plenario/TCU, a respeito da necessidade de apresentacdo de
justificativas para qualquer alteracdo pretendida de quantitativo contratual, inclusive para as
modificagdes inferiores a 25% dos quantitativos iniciais de itens de servigos, em vista dos
Principios da Motivacéo, da Legalidade, da Moralidade e demais correlatos (...)".

%% Acordao 1498/2015 — Plenario:

As redugdes ou supressdes de quantitativos devem ser consideradas de forma isolada, ou seja, o
conjunto de redugcbes e o conjunto de acréscimos devem ser sempre calculados sobre o valor
original do contrato, aplicando-se a cada um desses conjuntos, individualmente e sem nenhum tipo
de compensacgao entre eles, os limites de alteragao estabelecidos no art. 65 da Lei 8.666/93.

128 Acorddo n.° 625/2007 — Plenario:

“E admissivel a celebragdo de aditivo contratual que respeite o limite previsto no §1° do art. 65 da
Lei n.° 8.666/1993 e ndo implique alteragdo da vantagem obtida na contratagao original (inciso XXI
do art. 37 da Constituigdo Federal)”.

'?" para Fernando Vernalha, “o fato da Administragdo retrata conduta lesiva (e ilicita) da
Administracao levada a efeito como parte contratante. Sera um comportamento da Administragéo
tomado na qualidade de parte no contrato que acarrete a impossibilidade de sua execugéo ou o
desbalanceamento da equagdo econdmico- financeira. Sdo as hipoteses, por exemplo, da nao-
liberagdo do terreno em que se promovera a execugao da obra; da ndo-expedigdo de ordem de
servigo para o inicio das tarefas, quando obrigatéria, etc. A Lei n° 8.666/93 disciplinou uma série de
direitos do contratado em face da ocorréncia de fatos da Administragéo (incisos XV e XVI do artigo
78 e inciso VI do § 1° do art. 57)”. (GUIMARAES, Fernando Vernalha. A recomposi¢éo da equag&o
econdmico- financeira do contrato administrativo em face do incremento dos encargos salariais.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico, n. 21, fev./mar./abril, Salvador, 2010, p. 3).
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128 »

econbémico-financeira, motivo pelo qual se faz imperativo seu

restabelecimento.’®

N&o se pressupde, portanto, um ato dirigido a instabilizar relagdo
juridico-contratual;, €, em regra, medida de ordem geral e que apenas
indiretamente repercute alteragbes no seio do contrato.” Por isso, qualifica-se
como um mero fato juridico (em relagao aos efeitos produzidos no contrato).

131

Quanto a teoria da imprevisao, ™ infere-se o reconhecimento de que,

diante da ocorréncia de eventos supervenientes, imprevisiveis pelas partes — ou

132

previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis —, < ndo imputaveis as partes

'8 GUIMARAES, Fernando Vernalha. op. cit. p.3.

29 para Carlos Pellegrino, fato do principe é “todo o ato editado pelo Poder Publico que onera
substancialmente o contrato administrativo, impedindo a sua execucdo. Essa oneragdo, chamada
alea administrativa (em oposi¢cdo a idéia de alea econdOmica, que se encontra na teoria da
imprevisdo), desde que intoleravel e impeditiva da execugédo do ajuste, obriga o Poder Publico
contratante a compensar integralmente os prejuizos suportados pela outra parte para prosseguir
na execugado ou, se impossivel, da ensejo a rescisdo com as indenizagdes cabiveis. Carlos
Roberto Pellegrino. (PELLEGRINO, Carlos Roberto. Revista de Direito Administrativo, n. 179. Rio
de Janeiro, 1990, p. 86).

% Celso Anténio Bandeira de Mello alude a teoria do fato do principe nos seguintes termos:
“Agravos econOmicos resultantes de medidas tomadas sob titulagao juridica diversa da contratual,
isto &, no exercicio de outra competéncia, cujo desempenho vem a ter repercussdo direta na
economia contratual estabelecida na avenga. E o chamado “fato do principe”, tomada a expressao
com o ambito especifico a que se reporta Francis-Paul Benoit, ao dizer: ‘Convém entender por ‘fato
do principe’ os atos juridicos e operagbes materiais, tendo repercussédo sobre o contrato, e que
foram efetuados pela coletividade que celebrou o contrato, mas agindo em qualidade diversa da de
contratante”. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit., p. 465).

31«A teoria da imprevisdo considera o contrato ndo como negdcio isolado, mas como algo que se
insere dentro de uma realidade e esta sujeito as incertezas proprias e imanentes do futuro. Assim,
ela é aplicada quando ha modificagdo das circunstancias de forma a onerar excessivamente uma
das partes, isto &, busca retomar o equilibrio quando os contratantes nao vislumbram mais a
mesma realidade em que foi celebrado o contrato. Em ultima andlise, ela esta relacionada com o
contrato no tempo, o seu objetivo é tutelar as partes da alteragdo da realidade que era
desconhecida no momentos da realizacdo do contrato”. (WALD, Arnaldo. Direito civil: direito das
obrigacdes e teoria geral dos contratos. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 310).

32 “Caracteriza-se uma modalidade de atuacdo culposa quando o evento causador da maior
onerosidade era previsivel e o particular ndo o levou em conta. Tal como ocorre nas hipéteses de
forga maior, a auséncia de previsdo do evento previsivel prejudica o particular. Cabia-lhe o dever
de formular sua proposta tomando em consideragao todas as circunstancias previsiveis. Presume-
se que assim tenha atuado. Logo, sua omissdo acarretou prejuizos que deverdo ser por ele
arcados. Rigorosamente, nessa situagéo inexiste rompimento do equilibrio econdmico-financeiro
da contratacdo. Se a ocorréncia era previsivel, estava ja abrangida no conceito de ‘encargos’. Mas
devem ser excluidos os eventos cuja previsibilidade n&o envolvia certeza de concretizagao.
Quando nenhum conhecimento cientifico ou experiéncia profissional produzisse certeza acerca da
concretizagao de evento, ndo se poderia aludir a imprevisdo culposa. Embora exista uma parcela
de alea em toda contratacdo, ndo se pode transformar a aleatoriedade em esséncia do contrato,
como regra”. (JUSTEN FILHO, Margal. 2010. op. cit., 777).
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celebrantes,”"** devera ser realizada a revisdo do contrato administrativo, para o

devido ajustamento da equagado econdmico-financeira, como condi¢gao necessaria

a manutencao ao ajuste firmado.™®

Para alguns doutrinadores, trata-se da aplicagdo da clausula rebus

136

sic stantibus, a semelhanca do que ocorre nos contratos firmados por

particulares. Esse cenario configura-se o mais desafiador, em razdo da
necessidade de que seja demonstrado o efetivo impacto ao equilibrio, no caso

concreto.™

33 Otavio Rodrigues cita os ensinamentos do notavel Gaston Jéze, ao afirmar que: “E preciso que

se encontre em presenca de um evento inteiramente independente da vontade das partes
contratante; em particular, da vontade da administracdo. Se nao é o caso de fato do principe. E o
que se chama a distingdo entre a alea econémica e a alea administrativa E preciso que o
acontecimento ndo pudesse ser razoavelmente previsto pelas partes contratantes, sendo nao ha
imprevisdo (imprevisdo quanto ao préprio evento).E preciso que o evento acarrete como
conseqliéncia o desconcerto econdmico do contrato, quer dizer, ocasionar, para o contratante,
perdas que ultrapassem todas as imprecisées que poderiam ter sido feitas no momento do contrato
(imprevisdo quanto a importancia das conseqiiéncias)’. (RODRIGUES JUNIOR, Otavio
Luiz. Revis&o judicial dos contratos. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 248).

3% Margal Justen Filho adverte que “(...) a elevagdo de encargos ndo derive de conduta culposa
imputavel ao particular. Se os encargos tornaram-se mais elevados porque o particular atuou mal,
ndo fara jus a alteragcao de sua remuneragéo. (JUSTEN FILHO, Margal. 2010, p. 776).

35 «Nos contratos administrativos, em especial aqueles que se vocacionam a atender diretamente
as demandas da sociedade (como s&o os contratos concessionais), ha um interesse maior a ser
preservado com a manutencdo e estabilidade do pacto, a saber, o atendimento da prépria
finalidade publica que justificou a contratagdo. Quando é o contratado que se encontra em posi¢édo
de desequilibrio — situagdo mais recorrente —, preservar o contrato ndo e apenas uma imposigcao
que decorre da valoragdo axiolégica dos conceitos de justica e equidade, mas uma medida
assecuratéria do interesse publico tutelado na relagdo contratual. Alias, uma solugdo que nao
acolhesse o nucleo da imprevisdo imporia ao contratado o dever de arcar com os efeitos negativos
de todo e qualquer evento que perturbasse a economia original do contrato, o que elevaria
profundamente os custos de transagdo, afastando potenciais interessados em se relacionar
contratualmente com os entes publicos ou tornando os valores extremamente elevados em razéo
da internalizacdo deste exorbitante e incalculavel risco. A teoria da imprevisdo €&, portanto, um
alicerce que estrutura a nogao de equilibrio econémico-financeiro nos contratos administrativos, eis
que se revela instrumental e garantidora da comutatividade e equidade nas relagbes contratuais
publicas. (GARCIA, Flavio Amaral. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). op. cit., p. 113-114).
138« alinea “d” diz respeito a chamada teoria da imprevisdo que, em sintese, se expressa no
seguinte: circunstancias, que nao poderiam ser previstas no momento da celebragdo do contrato,
vém modificar profundamente sua economia, dificultando sobremaneira sua execugéo, trazendo
“déficit” ao contratado; este tem direito a que a Administragdo o ajude a enfrentar a dificuldade,
para que o contrato tenha continuidade. Tais circunstancias ultrapassam a normalidade,
revestindo-se de carater excepcional; por isso passaram a ser incluidas na expressido ‘alea
extraordinaria’. A teoria da imprevisao, prépria do direito administrativo, representa, nesse ambito,
0 que a clausula rebus sic stantibus (literalmente, estando assim as coisas, se as coisas tiverem se
mantido no mesmo estado) significa nos contratos do direito privado”. (MEDAUAR, Odete. Direito
administrativo moderno. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 257)

37 Flavio Amaral Garcia apresenta valioso esclarecimento ao tema. “(...) A Teoria da Imprevisédo
ndo pode ser invocada genericamente por qualquer dos contratantes para justificar o desequilibrio
do contrato, recorrendo a argumentagdes imprecisas e vagas como ‘a crise econdmica’ ou
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Nesse viés, a mera indicacdo de ocorréncia de evento capaz de
causar o desequilibrio da equacdo econdmico-financeira ndo se mostra suficiente
para sustentar o reequilibrio contratual, haja vista que a analise deve ocorrer
diante da situagdo em concreto. Além disso, o impacto financeiro deve ser

comprovadamente caracterizado.

Além das condi¢des de alteracdo demonstradas acima, o § 5° do art.
65 da Lei 8.666/93 estabelece que “quaisquer tributos ou encargos legais
criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de disposi¢oes
legais, quando ocorridos apds a data de apresentagdo da proposta, de
comprovada repercussdo nos precos contratados, implicardo a revisdo destes

para mais ou para menos, conforme o caso”."* (grifo nosso)

De acordo com o entendimento do Tribunal de Contas da Uniao,
observa-se que:

desvalorizagdo excessiva do real’. Cabe aquele que pleiteia o reequilibrio do contrato demonstrar
quais os custos ou receitas que foram impactados pela ocorréncia de fatos supervenientes,
extraordinarios e imprevisiveis e que provocaram desequilibrio desproporcional em relagdo aquilo
que foi inicialmente pactuado. Desequilibrios pressupdem obrigatoriamente analises e exames
comparativos entre a situacao original e a situacéo atual, bem como o conhecimento consensual e
reciproco entre as proprias partes do que se considera como ponto de equilibrio daquele especifico
contrato. Afinal, para reequilibrar um contrato é suposto saber em que condigbes e a partir de quais
fatores ele se encontra equilibrado”. (GARCIA, Flavio Amaral. In: MOREIRA, Egon Bockmann
$30800rd.). op. cit., p. 121).

Carlos Ari Sundfeld alude que: “A lei foi expressa ao assegurar a revisdo do prego caso o
equilibrio contratual seja rompido pelo chamado 'fato do principe'. Deveras, dispds que 'quaisquer
tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de
disposi¢des legais, quando ocorridas apos a data da apresentagdo da proposta, de comprovada
repercussao nos pregos contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos,
conforme o caso' (art. 65-§5° ), sem contar a referéncia no art. 65-11-d. O preceito nao beneficia
apenas o contratado, mas também a Administragdo. O fato do principe pode, portanto, gerar
aumento ou diminui¢do do prego, na dependéncia de haver aumentado ou diminuido os custos do
particular. Essa revisdo do pregco ndo esta ligada a eventos contratuais, mas a incidéncia, na
economia do contrato, de fatores a ele estranhos. O estatuto mencionou os tributos, cuja criagéo,
supressdo, aumento ou diminuigdo repercuta nos precos contratados. Mas nao se limitou a eles.
Quaisquer disposi¢bes normativas cujo surgimento repercuta comprovadamente nos pregos, bem
como quaisquer outros encargos criados, alterados ou extintos apds sua fixagdo, dao ensejo a
revisdo da remuneragao. lrrelevante o fato do principe ndo ser de responsabilidade do ente
contratante. Nao se cuida aqui, realmente, de obrigacado de reparar decorrente da ocorréncia de
dano; trata-se de cumprir as clausulas econémico-financeiras de um contrato, atingidas por evento
que lhes é externo”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Licitagdo e contrato administrativo. 2- ed. Sado Paulo:
Malheiros, 1994, p. 243).



58

2. Havendo alteracdo a carga tributaria apos a data da
apresentagcdo da proposta, com comprovada repercussao nos
precos contratados, decorre a necessaria revisdo da avenca.'”

A toda evidéncia, diferentemente do que acontece nas situacdes de
revisdo ordinaria dos contratos, em que a alteracdo financeira, de um lado,
decorre da aplicagao de indices setoriais — previamente definidos no instrumento
contratual ou no edital de licitagdo — e, de outro, a partir dos encargos previstos na
convengao coletiva de trabalho ou documento congénere, para os casos de
repactuacdo, a revisao extraordinaria esta vinculada a ocorréncia de evento
superveniente, imprevisivel ou previsivel de propor¢gdes suficientes a causar o

desequilibrio da equagao econémico-financeiro.

Cumpre observar que a protecdo legal a equagdo econdmico-
financeira dos contratos administrativos, a promocao do reequilibrio, é carreada de
elevada complexidade, visto que a legislacdo afeta ao tema €& notadamente

desprovida de elementos claros e objetivos.™""'

Nada obstante, ainda que a legislacdo se mostre deficiente, fato é
que as situagcbes de desequilibrio exigem analises precisas e exames
comparativos, ndo cabendo alega¢des de ordem genérica, tampouco a invocagéo
de mandamentos legais que n&o estejam cobertos por suporte fatico capaz de
comprovar significativo abalo nas condigbes inicialmente pactuadas,

especialmente sobre as condigdes econdmico-financeiras.

' Acorddo 2.933/2011 — Plenario.
%% Marrara e Souza abordam o tema de forma bastante pertinente, ao esclarecer que, “além de
complexa e delicada, a relagdo entre equilibrio econdmico-financeiro e servico adequado se afigura
flexivel e mutavel, haja vista que o direito positivo confere ao primeiro conteido vago e
indeterminado, o que viabiliza sua concretizagdo por modelagens licitatorias e contratuais variadas.
gMARRARA, Thiago; SOUZA, André. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). op. cit., p. 303).
Flavio Amaral Garcia afirma que, no tocante as concessdes publicas, “a legislacdo é omissa a
respeito de elementos minimos que possam preencher o conteido material do conceito de
equilibrio econémico-financeiro do contrato, fazendo referéncia a manutengdo das condi¢des
efetivas da proposta ou a uma equivaléncia material entre direitos e obrigagbes fixadas no
momento da licitagdo, ou que tem se apresentado como insuficiente para resolver os problemas e
questdes que se colocam nos contratos concessionais que, como €& do conhecimento
convencional, apresentam uma configuracdo bastante complexa e sofisticada se comparada aos
demais contratos administrativos. (GARCIA, Flavio Amaral. In: MOREIRA, Egon Bockmann
(Coord.). op. cit., p. 121).
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CAPITULO 3 - DESONERAGAO DA FOLHA DE PAGAMENTO

3.1 Definigao e evolugao da renuncia

No presente capitulo serdo discutidas as caracteristicas da politica
de desoneracdo da folha de pagamento, a renuncia fiscal decorrente da medida,
como também seus efeitos e eficacia. Nesse passo, cumpre destacar, ja de inicio,
que a desoneracdo consiste na principal medida do Plano Brasil Maior — terceira
linha da politica industrial promovida pelo Poder Executivo Federal, iniciada em
2004.

A Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior — PITCE,
langada naquele ano, corresponde ao marco inicial do programa, seguida pela
Politica de desenvolvimento Produtivo — PDP, de 2008.'* Sem embargo, no cerne
da eclosdo e aprofundamento da crise financeira internacional em 2008/2009, a
politica fiscal brasileira adotou uma postura contraciclica, tradicional em periodos
de desaceleracdo ou recessdo. Na direcdo contraria dos demais paises, que
optaram em sua maioria por elevar investimentos ou outros gastos de carater
temporario, o Brasil acabou por conceder, prorrogar e ampliar desoneragdes
tributarias, além de criar um modelo sui generis em que acionou o endividamento

publico para fomentar o crédito ao setor privado.

O Plano Brasil Maior, nesse contexto, configura-se politica publica
com forte énfase em medidas setoriais voltadas ao estimulo a inovacdo e ao
investimento na promogédo do comércio exterior e na defesa da industria e do
mercado interno, através de medidas que foram agrupadas de acordo com os

propositos mais relevantes de cada acéao:

12 «No bojo da ecloséo e aprofundamento da crise financeira internacional em 2008/09, a politica
fiscal brasileira adotou uma postura contra ciclica, tradicional em periodos de desaceleragdo ou
recessdo. Ao contrario da maioria dos outros paises que optaram por elevar investimentos ou
outros gastos de carater temporario, o Brasil preferiu conceder, prorrogar e ampliar desoneragdes
tributarias, além de criar um modelo sui generis em que acionou o endividamento publico para
fomentar o crédito ao setor privado”. (BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto. Nota
técnica — Evolugdo inicial da desoneragéo da folha salarial. IBRE/FGV. Julho, 2013, p. 2).
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(i) reducdo dos custos do trabalho e do capital;

(ii) promogao e defesa comercial; e

(iii) apoio a inovagao e defesa do mercado interno, além de
medidas de apoio a competitividade e ao desenvolvimento

produtivo.

Principal desdobramento do Plano Brasil Maior,'** de agosto de 2011,
a desoneragao da folha de pagamento foi implementada por meio da Medida
Provisoria 540, de 02 de agosto de 2011, convertida na Lei 12.546, de 14 de

dezembro de 2011, e ampliada por diversas alteracdes.

Com efeito, no modelo tradicional, ou seja, ndo atingido pelos efeitos
da desoneracdo da folha de pagamento, as empresas submetidas aos regimes
tributarios do lucro real e do lucro presumido™ devem promover o recolhimento
dos encargos sociais incidentes sobre verbas de carater remuneratério, como

146

salario, férias, 13° salario, * para citarmos algumas, conforme tabela abaixo:

Enc:a\r_g °s % Base Legal

Sociais

INSS 20,00% | Lein® 8.212/91

SESI ou SESC 1,50% | Lein® 9.403/46 e Lein® 8.036/90

SENAI ou . _

SENAC 1,00% | Decreto Lei 4.048/42

INCRA 0,20% | LC n° 11/71 e Decreto Lei n° 1.146/70

Salario 2,50% | Art. 212, § 5° da CF/88

Educagao

Seguro 17 Lei n° 8.212/91, Dec. n° 6.957/09 e Res. MPS/CNPS

'“® SOUZA, Kénia Barreio de Souza; CARDOSO, Débora Freire; DOMINGUES, Edson Paulo.
Medidas recentes da desoneracgao tributaria no Brasil: uma analise de equilibrio geral computavel.
Revista Brasileira de Economia, v. 70, 1, Rio de Janeiro, janeiro-margo 2016, p. 102.

144 Informacgdes disponiveis em: <www.brasilmaior.mdic.gov.br>. Acesso em: 2 dez. 2016.

145 Registre-se que as empresas optantes do regime tributario do simples nacional ja s&o
beneficiadas por politica propria de desoneragéo da folha de pagamento, decorrente do advento da
Lei Complementar 123, de 14 de dezembro de 2006.

'*® Para informagdo completa acerca das verbas sujeitas a incidéncia dos encargos sociais,
consultar a “Tabela de Incidéncia de Contribui¢do”, elaborada pela Receita Federal, disponivel
em:<http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/tributaria/pagamentos-e-parcelamentos/emissao-
e-pagamento-de-darf-das-gps-e-dae/calculo-de-contribuicoes-previdenciarias-e-emissao-de-
%sltabela—de—incidencia—de—coptripuicao>. . ] _

A base de calculo da contribuicdo referente ao seguro acidente de trabalho podera variar de
empresa para empresa, tendo em vista que sua definicdo aplicacdo do indice do Fator Acidentario
de Prevencéao (FAP) a aliquota do Risco Acidente de Trabalho (RAT) ao qual a empresa encontra-
se vinculada.
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Acidente de n° 1.316/10
Trabalho (SAT)
SEBRAE 0,60% | IN RFB 971/2009

A desoneragao, por seu turno, reside na supressao da contribuicao
previdenciaria incidente sobre a folha de pagamento dos funcionarios, pela

contribuicdo compulséria e parcial '*® sobre a receita bruta das empresas

impactadas pelo novo regime.'

De acordo com a Receita Federal do Brasil, a mudancga da base de
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incidéncia se deu, na verdade, pela criacdo de novo tributo,™ aplicado sobre o

faturamento das empresas beneficiadas pela Lei 12.546/11, com aliquotas que

variavam de 1,5% a 2,5%. Essa contrapartida era, contudo, de menor monta."™’

Adotou-se, portanto, o termo desoneracio, “na medida em que este

valor € inferior a aliquota que manteria inalterada a arrecadacdo patronal, a

chamada aliquota neutra”." Em alguns casos, contudo, os dados informados pela

8 BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto; PINTO, Vilma da Conceigdo. Nota técnica -
Avaliagdo setorial da desoneracédo da folha de salarios. IBRE/FGV. Julho 2014, p. 1.

"9SOUZA, Kénia Barreio de Souza; CARDOSO, Débora Freire; DOMINGUES, Edson Paulo. op.
cit., p. 100.

1%0«A implementagéo da incidéncia sobre a receita bruta se deu, em termos praticos, por meio da
criagdo de um novo tributo, a Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita Bruta (CPRB), que
consiste na aplicagdo de uma aliquota ad valorem, 1% ou 2%, a depender da atividade, do setor
econdmico (CNAE) e do produto fabricado (NCM), sobre a receita bruta mensal’. (BRASIL.
Ministério da Fazenda (MF). Secretaria da Receita Federal do Brasil. Desonera¢do da folha,
estimativa de renuncia e metodologia de calculo. p. 1. Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/arre/RenunciaFiscal/Desoneracaodafolha.pdf>. Acesso
em: 5 dez. 2016.)

¥1«0Os setores beneficiados passaram a pagar sobre o faturamento, em média, cerca de metade
do que contribuiam anteriormente sobre a folha de pagamentos”. (BRASIL. Ministério da Fazenda
(MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de analise sobre a desonerac¢do da folha. Abril/2015,
p. 3. Disponivel em: <http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-
versao-abril-2-2-1.pdf>. Acesso em: 8 dez. 2016).

%2 CORDILHA, Ana Carolina. Desoneragdo da folha de pagamento: impactos na competicdo e
politica fiscal. Dissertagdo (mestrado) — Universidade Federal do Rio de Janeiro. Instituto de
Economia, Programa de Po6s-Graduagdo em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento,
2015, p. 130.

Segundo o Ministério da Fazenda, “A desoneragdo previa originalmente a neutralidade
tributaria, i.e., a substituicdo do pagamento correspondente a contribuicio patronal por
outro tributo em volume equivalente. No entanto, essa neutralidade nao foi alcangada no Brasil,
sendo o tributo compensatério estabelecido em nivel bem menor do que aquele necessario para
compensar a renuncia tributaria decorrente do ndo pagamento das contribuigcbes patronais para o
INSS”. (destaque no original). (BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica
Econdbmica. Nota de analise sobre a desoneragdo da folha. Abril/2015, p. 1. Disponivel em:
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Receita Federal apontam para o fato de que empresas sofreram, de fato,

oneragdo.™®

De inicio, a desoneragao foi aplicada a apenas 4 setores (moveis,
vestuario e couro-calgados, e tecnologia da informagéo e comunicagao —TIC), em
face das dificuldades observadas quanto a retomada do crescimento.’ Nesse
contexto, a desoneragéo foi criada como politica tributaria,’ de carater provisério,
voltada de propiciar o crescimento dos setores favorecidos.

Outrossim, fomentava-se maior competitividade a industria
nacional,” seja no tocante as exportagdes, como também em face dos produtos
importados, além, é claro, do incremento das condicbes do mercado de

157 158 159

trabalho, ™" a partir da redugcdo da informalidade ™ e da terceirizagdo ™ e

consequente aumento do nivel de emprego.’™

<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016).

%% “Ainda que ndo afetassem o resultado agregado, seja do setor, seja do més, é importante
atentar para o significado de desoneragcdo negativa. Pela metodologia adotada pela RFB, o
negativo ocorre sempre que o recolhimento supere a contribuicédo tedrica”. (BARROS, Gabriel Leal
de; AFONSO, Jose Roberto; PINTO, Vilma da Conceigéo. op. cit., p. 8).

154 Exposicdo de motivos da Medida Proviséria 540/11, posteriormente convertida na Lei
12.546/11.

“(...)

21. Apesar da melhora do cenario econdbmico apés a crise de 2008/2009, as empresas que
prestam servigos de tecnologia da informacéo - Tl e tecnologia da informagdo e comunicacgéao -
TIC, bem como as industrias moveleiras, de confecgbes e de artefatos de couro tém enfrentado
maiores dificuldades em retomar seu nivel de atividade. Nesse contexto, a medida proposta
favorece a recuperagdo do setor, bem como incentiva a implantagdo e a modernizagao de
empresas com redugao dos custos de producgéo.

22. A importancia e a urgéncia da medida séo facilmente percebidas em razdo do planejamento
tributario nocivo que tem ocorrido mediante a constituicdo de pessoas juridicas de fachada com o
Unico objetivo de reduzir a carga tributaria, pratica que tem conduzido a uma crescente
precarizacao das relagcdes de trabalho; bem como, em razdo do risco de estagnacao na produgao
industrial e na prestacdo de servigos nos setores contemplados”.

' BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de analise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 1. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.

' BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto. op. cit., p. 3.

15" SOUZA, Kénia Barreio de Souza; CARDOSO, Débora Freire; DOMINGUES, Edson Paulo. op.
cit., p. 102.

"8 A melhoria da competitividade viria da redugdo dos custos de producdo associados a
diminuigdo dos encargos incidentes sobre a folha de salarios, sem afetar a remuneragdo dos
empregados ou seus direitos previdenciarios. O desempenho das exportagbes e a redugédo do
custo com encargos sociais estimulariam a geracdo de empregos formais e contribuiriam para
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Quando da criagdo da medida, buscava-se introduzir no ordenamento

patrio politicas que haviam sido criadas em alguns paises europeus,'

como
forma de compensar os elevados custos previdenciarios que tinham como fulcro
subsidiar parte dos beneficios do Estado de Bem-Estar Social,'® em especial por

conta da crise internacional deflagrada em 2008."

maior formalizagdo no mercado de trabalho. (DIEESE. Nota Técnica: O Projeto de Lei 863/2015 e
as mudancas na desoneracao da folha. N. 145 — junho de 2015, p. 03).

159 Exposicdo de motivos da Medida Proviséria 540/11, posteriormente convertida na Lei
12.546/11.

“(...)

19. Nos ultimos anos, em virtude da busca pela redugédo do custo da mao de obra, as empresas
passaram a substituir os seus funcionarios empregados pela prestagdo de servigos realizada por
empresas subcontratadas ou terceirizadas. Muitas vezes, as empresas subcontratadas sao
compostas por uma unica pessoa, evidenciando que se trata apenas de uma mascara para afastar
a relagao de trabalho.

20. Em virtude dessa nova relagdo contratual, os trabalhadores ficam sem os direitos sociais do
trabalho (férias, 13¢ salario, seguro desemprego, hora extra, etc.), pois se trata de uma relacéo
juridica entre iguais (empresa-empresa) e ndo entre trabalhador e empresa. Essa pratica deixa os
trabalhadores sem qualquer protec&o social e permite que as empresas reduzam os gastos com
encargos sociais”.

190 T4 argumento é contraposto pelos seguintes fundamentos: “O primeiro pode ser respondido
pelo primado da teoria econémica, onde se sabe que para criar mais e melhores empregos em
uma economia, ndo basta desonerar a folha; é preciso, dentre outros, gerar um crescimento
vigoroso e duradouro, aumento do consumo, investimento publico casado com uma politica fiscal e
ciente, uma reforma tributaria progressiva que possibilite melhorias na distribuigdo da riqueza.
Segundo, porque, depois da criagdo do regime tributario do Simples, que hoje ja alcanga mais de
trés milhdes de empresas, a imensa maioria das micro e pequenas empresas ndo paga a cota
previdenciaria sobre a Folha de Pagamentos. Para elas, a contribuicdo patronal recai sobre o
faturamento. Em 2010, cerca de 4 milhdes de empresas entregaram GFIP e, destas, 2,3 milhdes
eram optantes pelo Simples. Desse total, 2 milhées tinham entre um e cinco empregados e apenas
17,4 mil tinham mais de 251 empregados”. FRANCA, Alvaro Sélon de. Desoneragdo da folha de
pagamentos desconstréi a seguridade social. Seminario da Desoneragdo da Folha — ANFIP.
Realizado em 7 de julho de 2011 na Camara Federal, p. 80-81.

'®1 “O modelo europeu consistiu em transferir parcela da tributagdo incidente sobre os salarios
(contribui¢cdes sociais) para um imposto sobre o valor agregado - IVA”. (SILVA, Alessandro Costa
da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira da; QUARESMA, Marcus
Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. Desoneragdo da folha de pagamento: andlise e modelo
alternativo. Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais — IBMEC/Receita Federal do Brasil.
Trabalho de concluso de curso de pds-graduagcdo em Economia no Setor Publico e Finangas
Publicas. Brasilia, 2015, p. 6).

'%2 BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de analise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 1. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.

'®3«Com a crise internacional de 2008 muitos paises da Zona Monetaria Europeia comecgaram a
praticar o instrumento da desvalorizagdo fiscal para aumentar a competitividade das empresas
nacionais, estimular a criacdo de empregos e o crescimento econémico, mesmo que essa medida
seja apenas de curto prazo, a manutencao dessa politica pode aprofundar os resultados de longo
prazo. A esperanca subjacente é que custos trabalhistas mais baixos, devido a redugéo, por
exemplo, da aliquota sobre a previdencia social, irdo aumentar a demanda de trabalho e reduzir o
desemprego”. (FREITAS, Carlos Eduardo de. A desoneragdo da folha de pagamentos: uma
aplicagdo do modelo de geragdes sobrepostas para o Brasil. Tese (Doutorado em Economia) —
Universidade Federal de Pernambuco, CCSA, 2015, p. 5).



64

Na experiéncia europeia, a desvalorizagdo fiscal (nomenclatura
utilizada), se deu a partir da transferéncia da contribuigcdo patronal previdenciaria
para a base de célculo do valor agregado (VAT),"™ com incidéncia sobre os bens
de consumo, aplicada também aos produtos importados. Ficaram isentos os

produtos de exportacdo, como forma de fomento a economia.'®

Impende observar que o contexto existente no Brasil quando da
propositura da medida era bastante distinto da realidade europeia quando da
implementagédo da politica de desvalorizagao fiscal, haja vista que vivenciavamos
quase o pleno emprego, salarios crescentes e taxa de cambio flutuante."®® Nesse
cenario, a expansao de empregos nao se mostrava plausivel, tampouco a redugéo

de pregos ao consumidor final."’

Ainda nessa toada, Alvaro de Franca alude que a politica de
desoneracao nao levou em consideracdo importantes questdes afetas ao tema,

conforme destaque abaixo:

1. o0 custo da m&o de obra em relagdo ao conjunto das
despesas operacionais das empresas, o faturamento e o seu lucro;
2. o custo da tributacdo previdenciaria em relagdo ao conjunto

dos demais tributos e das despesas operacionais e o faturamento
das empresas;

3. as razbes determinantes para a falta de competitividade das
empresas, como custo de captacdo de recursos, relagdo cambial,

164 Aqui, a desoneragao transferiu a base de calculo da contribuicdo patronal para a receita de

vendas (i.e. faturamento), ao invés do VAT, mas também eximiu as exportagbes. Evidentemente,
no caso de empresas ndo exportadoras, passou-se, portanto, a onerar as empresas com um
imposto dito “em cascata”, diferentemente do mecanismo do VAT europeu. (BRASIL. Ministério da
Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de analise sobre a desoneragéo da folha.
Abril/2015, p. 3. Disponivel em: <http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-
noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>. Acesso em: 8 dez. 2016.)

1% BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de analise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 3. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.

' SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira
da; QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 9.

" BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de analise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 4. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.
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capacidade de inovacdo etc;'®

Como destacado acima, a desoneracdo tinha carater temporario e
registro a quatro setores. N&o obstante, em menos de um ano da criagdo da
politica, o Governo decidiu ndo apenas ampliar a quantidade de setores
beneficiados, como também reduziu as aliquotas de incidéncia sobre o

faturamento, que passaram a ser de 1,0% e 2,0%."®

Tratava-se de tentativa de enfrentar o processo de desaceleracéo da

170

economia, ' ndo obstante a auséncia de indicadores concretos capazes de

comprovar os beneficios da medida,"" tampouco efetividade comprovada por meio

de estudo prévio e técnico."”

Ocorre, porém, que, de acordo com o Ministério da Fazenda,'” os
estudos realizados revelaram, na verdade, resultados muito pouco favoraveis a

manutengao da politica de desoneragao, sendo vejamos:

'8 ERANCA, Alvaro Sélon de. op. cit., p. 78.

1% As mudangas foram promovidas pela Lei 12.715, de 17 de setembro de 2012, nos seguintes
termos:

“Art. 55. A Lei n® 12.546, de 14 de dezembro de 2011, passa a vigorar com as seguintes
alteragdes:

Art. 7° Até 31 de dezembro de 2014, contribuirdo sobre o valor da receita bruta, excluidas as
vendas canceladas e os descontos incondicionais concedidos, em substituicdo as contribui¢cdes
previstas nos incisos | e lll do art. 22 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, a aliquota de 2%
(dois por cento):

(...)

Art. 8° Até 31 de dezembro de 2014, contribuirdo sobre o valor da receita bruta, excluidas as
vendas canceladas e os descontos incondicionais concedidos, a aliquota de 1% (um por cento),
em substituicdo as contribuigdes previstas nos incisos | e lll do art. 22 da Lei n® 8.212, de 24 de
julho de 1991, as empresas que fabricam os produtos classificados na Tipi, aprovada pelo Decreto
no 7.660, de 23 de dezembro de 2011, nos cddigos referidos no Anexo desta Lei”. (grifo nosso).

170 CORDILHA, Ana Carolina. op. cit., p. 129.

' Barros e Afonso explicam que “era desconhecida qualquer avaliagao sistematica dos resultados
dessa primeira medida e com a RFB respondendo requerimentos da Lei de Acesso a Informagdes
declarando ndo dispor de acompanhamento sistematico da arrecadagdo da contribuicdo
previdenciaria classificada setorialmente segundo a CNAE”. (BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO,
Jose Roberto. op. cit., p. 3).

2 SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira
da; QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 18.

"> BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de anéalise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p- 9-10. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.
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Em FGV(2013) as exportagdes liquidas no setor de confecgdes
efetivamente diminuem. Em FGV(2014b), a desoneragdo surge
associada a diminuicdo de 200 mil empregos em setores de
servico desonerados (construgdo civil, comércio varejista,
Tecnologia da Informagdo). Os resultados indicam que,
retrospectivamente, os efeitos medidos da desoneragdo sobre o
emprego (atividade) e as exportagbes foram incertos, apesar do
seu alto custo fiscal.

Nada obstante, como visto, a politica ndo apenas foi mantida, como
foi também ampliada. Contudo, no intuito de diminuir os impactos do elevado

174

custo fiscal imposto ao governo,'” as regras da desoneragéo sofreram importante

alteragdo com o advento da Lei 13.202/15, que majorou a aliquota aplicada sobre
a receita bruta, de 2% para 4,5%, e de 1% para 2,5%, para a maior parte dos

setores beneficiados.'”

176

O quadro a seguir'™ apresenta o atual cenario da desoneragéao da

folha de pagamento, apds as diversas mudangas ocorridas na Lei 12.546/11:

' «Caso seja considerada valida a base de calculo utilizada pela Receita Federal, no tocante ao
montante da renuncia fiscal decorrente da folha de pagamento, essa representara a quarta maior
renlncia existente no pais, atras apenas do simples nacional, da Zona Franca de Manaus e da
desoneragdo da cesta basica”. SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de
Prado; GAMA, Filipe Nogueira da; QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit.,
p. 17.

Observa-se que “essa medida foi adotada no contexto da forte deterioragdo das contas publicas no
ano de 2015, e estava contida no rol das principais a¢des promovidas pelo esfor¢co de ajuste
fiscal”. SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe
Nogueira da; QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 47.

S «“Art. 7°-A. A aliquota da contribuicio sobre a receita bruta prevista no art. 7° sera de 4,5%
(quatro inteiros e cinco décimos por cento), exceto para as empresas de call center referidas no
inciso |, que contribuirdo a aliquota de 3% (trés por cento), e para as empresas identificadas nos
incisos lll, V e VI, todos do caput do art. 7°, que contribuirdo a aliquota de 2% (dois por cento).

Art. 8°-A. A aliquota da contribuigdo sobre a receita bruta prevista no art. 8° sera de 2,5% (dois
inteiros e cinco décimos por cento), exceto para as empresas constantes dos incisos Il a IX e Xlll a
XVI do § 3°do art. 8°e (...) que contribuirdo a aliquota de 1,5% (um inteiro e cinco décimos por
cento), (...), que contribuirdo a aliquota de 1% (um por cento)”..

'"® SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira
da; QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 14.
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Art.7° e 7°-A da Lei n° 12.546/11

45% 3.0%

Empresas: Empresas:
1) de tecnologia da informacéo (TI). de tecnologia | 1) de call center:

da informacdo e comunicacao (TIC): 2) de transporte rodoviario coletivo de passageiros
2) de concepgdo, desenvolvimento ou projeto de (CNAE 4921-3 e 4922-1):

circuitos integrados: 3) de transporte ferroviario de passageiros (CNAE
3) do setor hoteleiro (CNAE 5510-8/01): 4912-4/01 e 4912-4/02):
4) de construcdo civil (CNAE 412, 432, 433 e 439); | 4) de transporte metro ferroviario de passageiros
5) de construgdo de obras de infraestrutura (CNAE (CNAE 4912-4/03):

421,422,429 e 431):

Art. 8° e 8°-A da Lei n° 12.546/11

25% 1.5%
Empresas: Empresas:
1) fabricantes de produtos elencados no anexo I da | 1) de transporte aéreo de carga e de servigos auxiliares
Lein® 12.546/2011: ao transporte aéreo de carga:
2) de manutencio de aeronaves: 2) de transporte aéreo de passageiros regular e de
3) de navegacdo de apoios maritimo e de portuario: servicos auxiliares ao transporte aéreo de
4) de manutencdo e reparacio de embarcagdes: passageiros regular:
5) de varejo. listadas no anexo. II da Lei n°| 3) de transporte maritimo de carga ¢ de passageiros na
12.546/2011: navegacio de cabotagem:

4) de transporte maritimo de carga e de passageiros na
navegacio de longo curso:

5) de transporte por navegacdo interior de carga e de
passageiros em linhas regulares:

1.0% 6) de operacdes de carga. descarga e armazenagem de

contéineres (CNAE 5212-5 e 5231-1):

Empresas que fabricam produtos a base de carnes. | 7) de transporte rodoviario de cargas (CNAE 4930-2):

peixes e paes classificados na TIPI nos codigos: 8) de transporte ferroviario de cargas (CINAE 4911-6):
1) 02.03.0206.30.00.0206.4.02.07.02.09.02.10.1. | 9) jornalisticas e de radiodifusdo sonora. sons e
0210.99.00 imagens (CNAE 1811-3, 5811-5, 5812-3, 5813-1,

2) 03.03.03.04 5822-1, 5823-9. 6010-1. 6021-7 e 6319-4):

3) 0504.00. 05.05 10)que fabricam os produtos de artefatos téxteis,
4) 1601.00.00. 16.02 calcados e automoveis para transporte coletivo
5) 1901.20.00 Ex 01. 1905.90.90 Ex 01 e 03.02. classificados na Tipi nos codigos 6309.00. 64.01 a
64.06 e 87.02:

Art.2° da Lei n° 13.161/15
2.0%

Empresas de construcio civil, grupos 412, 432, 433 e 439 da CNAE 2.0, até o encerramento das obras:

1) matriculadas no Cadastro Especifico do INSS (CEI) no periodo de 1° de abril de 2013 a 31 de maio de
2013:

2) matriculadas no CEI de 1° de junho de 2013 a 31 de outubro de 2013, desde que a empresa tenha optado
pela desoneragdo nesse periodo:

3) matriculadas no CEI de 1° de outubro de 2013 a 31 de dezembro de 2015.

Quando da implantacdo da medida, previa-se inicialmente a
neutralidade tributaria, ou seja, a contribuicdo patronal deveria ser substituida por

outro tributo cuja arrecadacgéo fosse correspondente em termos de equivaléncia.'”’

""" BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de anéalise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 1. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.
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A neutralidade, contudo, ndo ocorreu,'® haja vista que o tributo
compensatério ndo se mostrou suficiente para suprir as renuncias tributarias, em

face do nado recolhimento da contribuigdo patronal ao INSS."”

Denota-se, na verdade, a ocorréncia da renuncia de receita, que
corresponde ao montante ndo arrecadado pelo governo, diante da implantagao da
politica de desoneracdo da folha de pagamento, a titulo de contribuigcbes

previdenciarias.

Conforme definicdo da Receita Federal, ™ o impacto fiscal foi
calculado a partir da “diferengca entre o valor da contribuicdo que a empresa
recolheria se néo estivesse sujeita a Desoneracdo da Folha, e o valor da
contribuicdo previdenciaria efetivamente arrecadado, conforme o previsto na Lei
12.546 de 2011"."

Em levantamento feito pelo Dieese, ' com base nos dados

disponibilizados pela Receita Federal, a renuncia fiscal foi de R$ 3,6 bilhdes, em

'"® Cumpre esclarecer que, na Europa, a politica de desvalorizaco fiscal “(...) foi neutra do ponto

de vista das contas publicas, visto que a perda de arrecadagdo com a redugdo da contribuicdo
social e com a desoneracao das exportagdes (incidéncia do IVA no destino) foi compensada por
um aumento do IVA de magnitude suficiente a garantir a neutralidade tributaria”.. SILVA,
Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira da;
QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 9.
79 «Hg reducgéo parcial do imposto pago, pois, de modo geral, a receita gerada por essas aliquotas
ndo compensa a perda advinda da menor tributacdo sobre a folha, o que significa perda de receita
para o Erario e alivio financeiro para o contribuinte. Ha4 um compromisso financeiro do Tesouro no
sentido de ressarcir a previdéncia social pela receita perdida. Mas para o setor publico com um
todo (Tesouro mais Previdéncia) o resultado é perda de receita”. PELLEGRINI, Josué; MENDES,
Marcos. O que é desoneragéo da folha de pagamento e quais sdo seus possiveis efeitos. Instituto
Braudel. Disponivel em:<http://www.brasil-economia-governo.org.br/2014/08/11/o-que-e-
desoneracao-da-folha-de-pagamento-e-quais-sao-seus-possiveis-efeitos/. Acesso em: 28 nov.
2016.
'8 BRASIL. Ministério da Fazenda. BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Consideragées sobre o
Projeto de Lei 863/2015: desoneragao da folha de pagamento. Brasilia/DF, abr. 2015. Disponivel
em:<http://www.fazenda.gov.br/divulgacao/publicacoes/reforma-da-desoneracao-da-
folha/consideracoes- sobre-0-pl-8632015-2013-desoneracao-da-folha-2013-09.04.2015/view/>.
Acesso em: 2 dez. 2016.
181 Segundo o Dieese, contudo, “o calculo da renuncia ndo é simples, pois requer que se saiba o
%%anto seria arrecadado caso a politica n&o tivesse sido adotada”. (DIEESE. op. cit., p. 7).
DIEESE. op. cit., p. 7.
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2012, aumentando para 12,3 bilhdes, em 2013, e 25,2 bilhdes em 2015,'®* o que
corresponde a aproximadamente “0,4% do PIB, 1,6% da arrecadacgéo federal’ e

184

“80% do déficit previsto para o orcamento de 2016".

Tal elevacdo decorreu especialmente do numero de setores
beneficiados pela medida,' além do nimero de trabalhadores abarcados por ela,

186

que saltou de 870 mil para mais de 13 milhdes no mesmo periodo

suprainformado.

Destaca-se, porém, que a metodologia de calculo acima identificada
pode ser questionada, ainda segundo o Dieese, visto que a massa salarial,
utilizada para fins de levantamento estimado, seria a mesma, apesar da

desoneracgdo.”’

Ainda nesse contexto, segundo o Dieese, deveriam ser levados em
consideragao os efeitos positivos da politica de desoneracdo, em relagdo aos

possiveis beneficios referentes & massa salarial.'®®

'8 Os numeros referentes a rendncia sdo muito préoximos aqueles do Dieese. “De forma global, o

montante renunciado foi R$ 3,7 bilhées em 2012 e R$ 8,0 bilhdes até setembro de 2013 — se
mantido mesmo valor de setembro nos meses seguintes e no 13° salario, a rendncia atingira os R$
11,9 bilhdes até o final do ano”. (BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto; PINTO, Vilma
da Conceigédo. op. cit., p. 3).

¥ SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira
da; QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 17.

18540 efeito da escalada legislativa reflete-se na crescente renuncia fiscal e numero de empresas
desoneradas a medida que a abrangéncia da desoneragéo foi se ampliando. Apds a sexta MP
tratando do assunto, mais de 80 mil empresas ja estavam sendo beneficiadas, com um custo
mensal de R$ 1,8 bilhdes”. (BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica
Econbmica. Nota de analise sobre a desoneragdo da folha. Abril/2015, p. 5. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016).

'% DIEESE. op. cit., p. 7.

87 “|sto porque a contribuicio previdenciaria tedrica € calculada com base na massa salarial
declarada pelos empregadores, sem descontar eventuais efeitos da desoneragdo sobre esta
mesma base. Se esta politica resultou na preservagdo ou no aumento da massa salarial, a
contribuicdo previdenciaria, na auséncia da desoneragao, seria menor do que na realidade foi,
levando a uma superestimacgao da renuncia fiscal apurada”. (DIEESE. op. cit., p. 8).

188 «por exemplo, supondo que a desoneracgéo da folha estimulou a geragdo de empregos formais e
dos salarios, elevando a massa salarial em 20%, entdo este percentual deveria ser deduzido base
de célculo da contribuicdo previdenciaria tedrica. Procedendo a este desconto (...), chegar-se-ia a
um resultado de renuncia fiscal de R$ 10,4 bilhdes, o que representa 46% do indicado acima. A
dificuldade em saber efetivamente qual foi o custo da desoneragdo da folha deve-se a falta de
estudos conclusivos sobre os efeitos desta politica no mercado de trabalho (...). Em suma, a
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A despeito da divergéncia sobre a metodologia de calculo do
montante da renuncia fiscal, o0 que ndo se questiona € a sua existéncia e
exponencial crescimento, na medida em que a politica de desoneragao da folha

de pagamento foi sendo ampliada.

Nesse viés, como bem observado no relevante estudo técnico de

Barros e Afonso,' ¢

essa politica tende a aprofundar ainda mais o ja conhecido
déficit previdenciario e agravar a necessidade de financiamento e cobertura pelo

Tesouro Nacional .

desoneragdo da folha acarretou uma significativa rendncia fiscal, mas que parece nao
adequadamente refletida nas estimativas oficiais. E possivel que o custo fiscal da desoneracgao
esteja sendo superestimado. Ainda que o custo da politica de desoneragéo tenha sido alto, os
nameros disponiveis carecem de precisdo, e deveriam ser mais bem avaliados”. (DIEESE. op.
cit.,p. 8).

' BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto. op. cit., p. 12.
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3.2 Avaliagao de seus efeitos e eficacia

Dentre os efeitos da desoneracdo da folha de pagamento, adverte-se,
de inicio, para potencial quebra da equidade e do principio da capacidade

190

contributiva,™ pois, ainda que a politica tenha passado por significativa ampliagéo

desde sua criagdo, se restringe a um numero bastante reduzido de

contribuintes.™"

Essa tese ganha relevo diante da falta de estudos técnicos
consistentes para a escolha dos setores e atividades que seriam beneficiados,
como também pelo fato de a ampliagdo sistematica dos setores ter ocorrido
“‘mesmo tendo transcorrido pouco tempo desde o inicio e sem muitas evidéncias
da efetividade dessa medida’.' Em outras palavras, a aleatoriedade ' na

escolha das empresas pode implicar, de fato, a violacdo da equidade tributaria.

Noutro giro, em decorréncia das particularidades da legislagao,

inseridas num sistema ftributario ja bastante minucioso, ' os encargos de

%0 Na licdo de Roque Carraza, “a capacidade contributiva a qual alude a Constituicdo e que a

pessoa politica é obrigada a levar em conta ao criar, legislativamente, os impostos de sua
competéncia é objetiva, e ndo subjetiva. E objetiva porque se refere ndo as condigbes econdémicas
reais de cada contribuinte, individualmente considerado, mas as suas manifestacdo objetivas de
riqueza (ter um imovel, possuir um automovel, ser proprietario de joias ou obras de arte, operar na
Bolsa, praticar operagbes mercantis etc.). Assim, atendera ao principio da capacidade contributiva
a lei que, ao criar o imposto, colocar em sua hipétese de incidéncia fatos deste tipo. Fatos que
Alfredo Augusto Becker, com muita felicidade, chamou de fafos-signos presuntivos de riqueza
(fatos que, a priori, fazem presumir que quem os realiza tem riqueza suficiente para ser alcangado
pelo imposto especifico). Com o fato-signo presuntivo de riqueza tem-se por incontroversa a
existéncia de capacidade contributiva”. (CARRAZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional
tributario. 22.ed. rev., amp. e atual. até EC 52/2006. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 90).

¥ 2 medida se restringe a um grupo de aproximadamente 84 mil contribuintes, representando
1,7% do total de contribuintes, uma infima parcela das mais de 5 milhdes de empresas do Brasil.
SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira da;
QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 20.

2 BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto; PINTO, Vilma da Conceigdo. op. cit., p. 1.
' «Conclui-se, portanto, que a escolha setorial é pautada mais pela discricionariedade, motivo
pelo qual a preocupacédo sobre seu impacto na arrecadagdo e desempenho fiscal do governo
requer pronta atengédo”. (BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto. op. cit., p. 12).

194 un Desoneragao da Folha realizada no Brasil tornou ainda mais complexo o cumprimento das
obrigagdes tributarias por parte do empregador. Ademais, as constantes mudangas normativas
impedem que empresas possam fazer planejamentos seguros sobre seus custos com o trabalho
no futuro, o que certamente desestimula investimentos de empresas estrangeiras”. (SILVA,
Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira da;
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administragdo da desoneracdo devem ser levados em consideragdo, uma vez
que, além dos setores terem sido impactados de formas diversas, nem todos os
produtos das empresas beneficiadas estdo sujeitos ao mesmo tratamento. Nesses
casos, o tratamento da documentacao referente ao processo produtivo pode se

tornar demasiadamente custoso.'®

No tocante a competitividade, o estudo de Ana Cordilha demonstra
que, nos setores de vestuario e couro-calgcados, amplamente expostos a
concorréncia internacional, a desoneracdo nao foi capaz de promover qualquer

melhoria, seja em relagdo ao mercado interno, tampouco ao mercado externo.'®

Quanto a criagdo de empregos, o aludido estudo identificou que as
demissbes permaneceram mesmo apos o inicio da desoneracdo. Houve, na
verdade, agravamento na situagdo a partir de 2014.” Repise-se que a andlise
levou em consideragao apenas os setores de vestuario e couro-calgados. Criticas

no mesmo sentido, entretanto, sdo identificadas em outros estudos.®

QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 23).

1% BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econdmica. Nota de analise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 11. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.

1%8«A melhoria das exportagdes de couro-calgados apresentou maior correlagdo com a evolugéo do
cambio do que com a desoneragédo da folha, e no setor de vestuario a medida ndo trouxe nenhuma
inflexdo na tendéncia de estabilidade verificada anteriormente. Também nao houve impacto sobre
a competitividade interna, pois as importagdes seguiram aumentando em ambos os setores a
despeito da instituicdo da nova politica”. (CORDILHA, Ana Carolina. op. cit., p. 159).

97 “Embora seja verdade que o fechamento de postos de trabalho ocorreu de forma menos intensa
nos dois primeiros anos de vigéncia da medida, este quadro foi desfeito em 2014, quando
apresentaram comportamento semelhante ao da Industria de Transformagéo e da economia como
um todo (caso dos couros e calgados) ou muito pior ao destas (caso dos vestuarios). Tampouco
foram observadas melhorias significativas nos niveis de remuneragéo nos setores considerados
géé.)”.(CORDILHA, Ana Carolina. op. cit., p. 160).

‘O modelo adotado no Brasil, com renudncia fiscal e sem foco na competitividade externa,
apresentou, segundo a maior parte dos estudos, um custo de oportunidade social elevado. Em
outras palavras, ele ndo teve grande capacidade de geracdo de emprego, até pelo aquecimento do
mercado de trabalho, que tendia a transformar em pressdo salarial o aumento de demanda
causado pela expansao fiscal subjacente a renuncia tributaria embutida no programa”. BRASIL.
Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econbmica. Nota de anélise sobre a
desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 12. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.
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Sem embargo, quando a politica foi criada, necessario lembrar que o
pais por pouco n&o vivenciava o denominado pleno emprego. Em decorréncia do
agravamento da crise mundial e do insucesso das politicas fiscal e econdmica, o

numero de desempregados ja supera alarmantes 12 milhdes.

Soma-se a isso a possibilidade de tributagdo cumulativa.”® No modelo
adotado no Brasil, com a incidéncia do tributo sobre o faturamento da empresa,
nao se admite “apurar crédito sobre a contribuicdo suportada nas aquisicées de
insumos produtivos, causa incidéncia "em cascata”, do tributo sobre ele

mesmo”.*®

Merece destaque o estudo realizado com base no modelo do equilibrio
geral computavel, *' que conclui pela falta de efetividade da politica de
desoneragao no curto prazo, na mesma linha dos demais estudos apresentados

nesta dissertacao.

No longo prazo, contudo, a politica € capaz de induzir “o aumento do
emprego de 0,27%, acompanhado por uma elevacdo de 0,10% do PIB e 0,25% no

consumo das familias”.*** As seguintes ressalvas, porém, devem ser observadas:

199 «p tributacdo sobre o consumo, como no caso da tributagdo sobre o faturamento, i.e., as
vendas, por ser indireta, atinge todos os individuos consumidores, independentemente do nivel de
renda. Ou atinge as etapas intermediarias de produgéo (cascata), onerando ainda mais o produto
final”. BRASIL. Ministério da Fazenda (MF). Secretaria de Politica Econémica. Nota de anélise
sobre a desoneragéo da folha. Abril/2015, p. 12. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/noticias/arquivos-de-noticia/desoneracao-versao-abril-2-2-1.pdf>.
Acesso em: 8 dez. 2016.

200 (SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira
da; QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TAKADA, Mylke. op. cit., p. 23).

21 “Um modelo de equilibrio geral computavel pode ser definido como uma representacéo
numérica das condigbes de equilibrio de uma economia, promovidas por agentes econdmicos
representados por equagdes comportamentais. Seu propdsito € converter a concepgao tedrica de
equilibrio geral walrasiano, formalizada nos anos 50 por Kenneth Arrow, Gerard Debreu e outros,
em modelos aplicados a economia real. Com isso, modelos de equilibrio geral, numéricos e
empiricamente baseados, poderiam ser utilizados para avaliar opgdes concretas de politicas, ja
que eles proporcionam uma estrutura ideal para analisar os efeitos de mudangas politicas sobre a
alocacgao de recursos”. (FOCHEZATTO, Adelar. Modelos de equilibrio geral aplicados na analise
de politicas fiscais: uma revisdo da literatura. Anélise, Porto Alegre, v. 16, n. 1. jan./jul 2005, p.
114).

292 SOUZA, Kénia Barreio de Souza; CARDOSO, Débora Freire; DOMINGUES, Edson Paulo. op.
cit., p. 117.
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(i) o aumento dos impostos sobre as importagdes, cujo objetivo é
proteger a industria nacional, incentiva os setores elegidos pela
politica, os quais reduzem a parcela de importados, contudo, leva
a impactos negativos sobre a economia brasileira, pois onera a
importacao;

(i) os setores nao elegidos pela politica perdem vantagem
competitiva, o que aumenta as importacbes e reduz as
exportagdes, ja que passam a se defrontar com maior custo do
trabalho e maiores pregos para insumos domésticos, pois a
politica ao mesmo tempo em que desonera a produgao, pressiona
os pregos devido ao aumento na demanda interna para consumo e
mé&o de obra; e

(iii) para alguns setores e resultado sobre a economia como um
todo é negativo, embora o proprio setor se beneficie, tornando a
escolha dos setores ponto crucial para a eficacia da politica.”®®

Os diversos estudos referenciados no presente trabalho demonstram
qgue a politica da desoneragado nao proporcionou o esperado impulso a economia
dos setores beneficiados. Nesse sentido, ndo ha sinais positivos de incremento ao

emprego, tampouco de melhora no posicionamento competitivo das empresas.

Ao reveés, indica-se elevado aumento do desemprego nos setores téxtil
e de couro-calgados, que, em conjunto com os setores de mdveis e tecnologia da
informacédo e comunicacao, foram os primeiros beneficiados pela politica, o que
levava a acreditar que os resultados poderiam ser bastante favoraveis. Como

visto, porém, isso n&o aconteceu.

Mesmo que se leve em consideragao os resultados no longo prazo, o
estudo trazido a baila faz importantes ressalvas, em especial para os setores nao
beneficiados. Ponto de convergéncia, contudo, em todos os estudos, esta no fato
de que a politica de desoneracdo demanda levantamentos mais apurados sobre

seus verdadeiros resultados e impactos na economia.

203 50UZA, Kénia Barreio de Souza; CARDOSO, Débora Freire; DOMINGUES, Edson Paulo. op.
cit., p. 117.
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CAPITULO 4 - REVISAO CONTRATUAL EM FACE DA DESONERAGAO DA
FOLHA DE PAGAMENTO

4.1 Decisao do TCU, fundamentos e efeitos

Em 23 de outubro de 2013, o Tribunal de Contas da Uni&o, por meio
do Acdrddo 2859-41/13 — Plenario,*® acolheu o pedido de representagdo
formulado pela Secretaria de Controle Externo de Aquisigdes Logisticas —SELOG,
do TCU, que apontou para a ocorréncia de possiveis irregularidades no contratos
administrativos celebrados com empresas beneficiadas pela desoneracéo da folha
de pagamento, no ambito da Administragdo Publica Federal.”®

O levantamento técnico realizado pela SELOG teve como ponto de
partida o trabalho desenvolvido em conjunto com a Caixa Econémica Federal
(CEF),* no qual a empresa publica identificara a possibilidade de redugéo dos
valores pactuados em contratos, especialmente em relagdo aqueles cujo objeto
demandavam significativa alocagcdo de mé&o de obra, como é o caso dos contratos

de call center®”

%% Acordao  2859/2013 — TCU — Plenario. Processo TC-013.515/2013-6. Data da Sessao:
23/10/2013 — Ordinaria. Relatoria: Ministro José Mucio Monteiro.

2% parte introdutoria do Acordao 2859/2013 — TCU — Plenario:

“1. Trata-se de representagcdo proposta por esta Secretaria de Controle Externo de Aquisigbes
Logisticas (Selog) tendo em vista possivel irregularidade em diversos contratos da Administracao
Publica Federal (APF), qual seja, a ndo revisdo de pregos nos contratos firmados com empresas
beneficiadas pelo Plano Brasil Maior, em face da desoneragéo da folha de pagamento para alguns
setores da economia (mudanga da base de célculo para a contribuicdo previdenciaria), nos termos
do art. 7° da Lei 12.546/2011 e do art. 2° do Decreto 7.828/2012.

2. Como sera demonstrado em seguida, estima-se que uma acdo do TCU com vistas a corrigir
pagamentos indevidos por conta da n&do reducéo dos valores contratados pela APF em virtude da
supracitada desoneragdo pode resultar em beneficios impossiveis de serem financeiramente
qouantificados neste momento, mas certamente na ordem de centenas de milhdes de reais”.

% 11, Resumindo, os gestores da Caixa noticiaram que, com lastro em solida jurisprudéncia deste
TCU e apés a criagdo de grupo de trabalho especifico que empreendeu diversas consultas e
andlises internas, esta realizando a revisdo dos contratos com as empresas dos setores
beneficiados pela desoneragéo da folha de pagamento (...)".

27 412, Durante a reunido, a estatal expds sua experiéncia, declarando que nos contratos com
maior alocagdo de mao de obra, como os de call center, a redugéo poderia chegar a até 16%. De
uma forma geral, o banco acredita que a redugdo média seja de 2,5% dos valores dos contratos
envolvidos, alcangando a cifra de R$ 200 milhdes, sendo que até o momento a Caixa ja obteve,
efetivamente, uma economia no valor aproximado de R$ 70 milhées.
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Com efeito, a metodologia adotada pela CEF consistia na
readequacdo das planilhas de composicdo de custos apresentadas pelas
empresas, quando da participagdo nos certames licitatorios. Desse modo, tao
somente excluia-se da composigao inicial de pregcos o valor correspondente ao
recolnimento da contribuicdo previdenciaria e acrescia-se a aliquota de

contribuicdo sobre o faturamento.

Necessario esclarecer que, para as contratacdes de terceirizagdo da
mao de obra no ambito da Administracdo Publica Federal, faz-se necessaria a
apresentacdo da planilha de composicdo unitaria de custos, como condigcio
obrigatéria de aceitagdo das propostas ofertadas pelas empresas, consoante
determina a Instrugdo Normativa 2/2008 — MPOG.*®

Anote-se, por relevante, que a exigéncia de demonstragcdo dos
custos unitarios é medida a ser seguida em todos os contratos administrativos,
cujo objeto se reveste na prestagdo de servigos, consoante estabelece a Lei
8.666/93.*”° Dessa forma, foi possivel que a CEF promovesse avaliagdo bastante
direta e objetiva em relacdo contratos de call center, haja vista que todos os
custos da contratacdo estavam individualmente identificados.

28 «Art. 15 O Projeto Basico ou Termo de Referéncia devera conter:
XIl - o custo estimado da contratagdo, o valor maximo global e mensal estabelecido em
decorréncia da identificagdo dos elementos que compdem o prego dos servigos, definido da
seguinte forma:
a) por meio do preenchimento da planilha de custos e formagao de pregos, observados os
custos dos itens referentes ao servigo, podendo ser motivadamente dispensada naquelas
contratagdes em que a natureza do seu objeto torne inviavel ou desnecessario o detalhamento dos
custos para afericao da exequibilidade dos precos praticados; (grifo nosso).
(...)
lll - o modelo de Planilha de Custos e Formagao de Pregos, conforme Anexo Il desta Instrugao
Normativa, o qual constituira anexo do ato convocatério e devera ser preenchido pelos
?Ogoponegtes;" (grifo nosso).

“Art. 7= As licitagOes para a execugdo de obras e para a prestagao de servigos obedecerado ao
disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia:
(...)
§ 2° As obras e os servigos somente poderao ser licitados quando:
(...)
Il - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composicdo de todos os seus
custos unitarios;”
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Em outros termos, a partir de simples ajuste na planilha de precgos,
era possivel aferir a diferengca dos valores dos contratos, em decorréncia da nova
regra de contribuicdo imposta as empresas beneficiadas pela desoneragéo da

folha de pagamento.”™

A mesma metodologia, contudo, ndo podera ser utilizada com igual
clareza e objetividade nos contratos cujo objeto ndo pode ter seu preco
decomposto em unidades autébnomas. Cite-se, a titulo exemplo, na area de
tecnologia da informagéo, o fornecimento de soffwares e o desenvolvimento de

sistemas.

Nesses casos, pelo fato de os efeitos da desoneracdo poderem
variar de empresa para empresa, nao seria possivel afirmar, com razoavel grau de
precisdo, em que medida os custos foram afetados, diante da mudanca tributaria.
Tal questdo é essencial ao estudo proposto na dissertacdo, motivo pelo qual este
debate sera retomado a frente.

De volta ao Acdérddao 2859-41/13, a SELOG alude que a CEF se
valeu, para fins de fundamentagéao juridica, do disposto no §5° do art. 65 da Lei
8.666/93, uma vez que, em virtude de alteracido tributaria, superveniente a
celebracédo dos ajustes, e de “comprovada repercusséo nos pregos contratados”,

obteve éxito nas revisdo de seus contratos.?"

Com amparo na mesma premissa legal empregada pela CEF, a
SELOG inferiu que a revisdao dos contratos com empresas beneficiadas pela

desoneracao afigurava-se medida essencial a protecdo dos recursos publicos

#1043, Para chegar aos numeros citados, a estatal revisou as planilhas de composi¢cao de custos

dos seus contratos de prestacdo de servigos utilizando uma metodologia bastante simples: foi
excluido o item ‘INSS’ do grupo ‘Encargos Sociais’, com a consequente redugéo proporcional do
item ‘incidéncia de A sobre B’, e incluido o item ‘INSS’ no grupo ‘Tributos’, com a devida aliquota.
2" A CEF tem realizado “(...) a revisdo dos contratos com as empresas dos setores beneficiados
pela desoneracdo da folha de pagamento com base no art. 65, § 5° da Lei 8.666/1993,
preferencialmente por meio de acordo bilateral (art. 65, inciso Il, alinea ‘d’, da Lei) ou, entéo, por
meio de apostilamento unilateral (art. 58, inciso | e § 2°, da Lei), nos casos em que néo foi possivel
o acordo bilateral.
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despendidos no pagamento dos servigos.””” Em complemento, colacionou em seu

relatorio os seguintes precedentes do préprio Tribunal, doravante analisados.

Nesse viés, faz mencao aos Acérddos 3.663/2007 - Primeira
Camara —*"* e 353/2008 — Plenario,™ nos quais houve determinagédo do TCU no
sentido de que fossem tomadas medidas necessarias a revisdo dos contratos cuja
aliquota referente a contribuicdo do FGTS estivesse acima dos limites previstos na
legislag&o correlata.

Salientou o Ministro Benjamim Zymler, em voto de sua relatoria, que
a Lei Complementar 110/01 havia elevado a aliquota de contribuicdo do FGTS de
8% para 8,5%. Contudo, tal majoragéo era de vigéncia limitada ao periodo de 60

215

meses,”” sendo que, encerrado esse interregno, a aliquota retornaria ao patamar

anterior.

Sendo assim, para os contratos vigentes no momento da mudanga

da aliquota, deveriam ser feitas as revisbes quanto aos pregos pactuados. Além

#1245, E certo que todos os contratos de prestagao de servigos firmados pela APF com empresas

beneficiadas pela desoneragéo da folha de pagamento deveriam ter sido revistos e ajustados aos
patamares do que preceitua o art. 7° da Lei 12.546/2011 e o art. 2° do Decreto 7.828/2012, de
acordo com o previsto no art. 65, § 5°, da Lei 8.666/1993:

213 e) nos termos do art. 65, § 5° da Lei 8.666/93, adote providéncias junto as empresas Juiz de
Fora Empresa de Vigilancia Ltda. e Sitran Empreendimentos Empresariais Ltda., no sentido de
reduzir o percentual de 0,5% do adicional de FGTS cobrados no ambito dos Contratos n.°s
45/2004 e 17/2006, tendo em vista que esse adicional previsto no art. 2°, §2° da Lei Complementar
110/2001 foi aplicavel somente até a competéncia dezembro/2006;

f) na renegociagdo acima, preveja o ressarcimento das quantias cobradas a maior a partir da
competéncia janeiro/2007;

21449 2 1. oriente os orgaos e entidades do Poder Executivo quanto ao disposto no § 2° do art. 2°
da Lei Complementar 110/2001, motivo pelo qual devem:

9.2.1.1. em atengéo ao § 5°, do art. 65, da Lei 8.666/93, adotar as medidas necessarias, junto aos
seus contratados, para revisar para menos os valores previstos nos contratos em vigor, por conta
do expurgo do adicional de FGTS eventualmente cobrado;

9.2.1.2. buscar o ressarcimento das quantias pagas a maior, a partir da competéncia janeiro de
2007, sempre que a relagao custo/beneficio assim o justificar;

9.2.1.3. orientar os entes para os quais transfiram recursos publicas federais para que adotem as
mesmas providéncias;”

1% | ei Complementar 110, de 29 de junho de 2001.

Art. 2° Fica instituida contribuicdo social devida pelos empregadores, a aliquota de cinco décimos
por cento sobre a remuneragcédo devida, no més anterior, a cada trabalhador, incluidas as parcelas
de que trata o art. 15 da Lei 8.036, de 11 de maio de 1990.

(.-.)

§ 2° A contribuigéo sera devida pelo prazo de sessenta meses, a contar de sua exigibilidade.
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disso, identificada a manutencdo da aliquota do FGTS, mesmo apds findado o
prazo da Lei Complementar 110/01, a¢des voltadas ao ressarcimento dos valores

pagos indevidamente deveriam ser tomadas.

Ja nos Acordaos 1.996/2008-Plenario, *'® 2.063/2008-Plenario, *'”
1.210/2009-Plenario, 2" 1.453/2009-Plenario, *° 2.500/2010-Plenario, as
deliberagdes do TCU se deram no sentido de que fossem excluidos dos contratos

administrativos os valores referentes a contribuicdo provisoria sobre

movimentagéo financeira®® (CPMF), em decorréncia da extingéo do tributo.

Assim como nas decisdes sobre a mudanga na aliquota do FGTS,
cuja contribuicdo complementar de 0,5% teve sua vigéncia encerrada, a
determinagao tinha por fulcro o reequilibrio econémico-financeiro dos contratos

para fins de adequagdo aos encargos tributarios efetivamente suportados pelas

21949 1.2 Expurgue do valor do contrato GTEE/DTC/250/2005 o valor do saldo da previsdo da
extinta CPMF;”

#17.9.1.2. nos termos do art. 65, inciso I, § 5° da Lei 8.666/1993, reveja a composi¢cédo do BDI do
Contrato 12/2007, de forma que os pagamentos a serem realizados no exercicio de 2008 nao
contemplem a incidéncia da CPMF, devendo, ainda, serem glosados das faturas a serem pagas a
Construtora Beter S/A os valores pagos a maior, no referido exercicio, em virtude da ndo-excluséo
da mencionada contribuicdo do BDI da contratada;

218.9 4. fixar prazo de 30 (trinta) dias para que a Superintendéncia Regional do Dnit no Estado de
Sergipe proceda o calculo da parcela correspondente a CPMF prevista no orgamento da empresa
Arteleste Construgcbes Ltda, atinentes as medigbes feitas a partir de 01/01/2008, e o
correspondente desconto nas faturas apresentadas apds a ciéncia desta notificagdo, admitindo-se
eventual encontro de contas, para fins de compensagéo dos valores pagos relativos ao diferencial
entre a aliquota inserida no BDI da empresa (0,30%) e a aliquota vigente a época da execugéo do
contrato (0,38%), durante o periodo em que se verificou a existéncia desse diferencial, a ser
apurado pelo DNIT, comprovando perante o Tribunal a efetivagdo do desconto do saldo apurado,
ou as providéncias adotadas por essa Superintendéncia com vistas a reavé-lo, caso ndo haja saldo
agagar no contrato em comento;

219 92.2. adote as providéncias necessarias com vista ao ressarcimento das quantias
indevidamente pagas a titulo de CPMF a partir de 1°/01/2008, no dmbito do Contrato n. 16/2007,
uma vez que a cobranga desse tributo se encerrou em 31/12/2007;

9.1.2. efetue o desconto, se ainda néo o fez, nas proximas faturas referentes aos contratos acima
relacionados, dos valores relativos a CPMF indevidamente pagos pelos servicos executados a
partir de 1° de janeiro de 2008;

9.1.3. adote as providéncias necessarias ao ressarcimento das quantias indevidamente pagas a
titulo de CPMF nos servicos executados a partir de 1° de janeiro de 2008 nos contratos de
execucao da Ferrovia Norte-Sul ndo mais vigentes;

2 Tributo criado por meio da Lei 9.311, de 24 de outubro de 1996, destinado especificamente ao
custeio da Saude Publica, do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza e da Previdéncia
Social. Ao longo de sua vigéncia, até 2007, teve sua aliquota modificada algumas vezes: 0,25%
em 1994; 0,20% em 1997 e 1998; e 0,38% a partir de junho de 1999. Excecao para a aliquota de
0,30% entre junho de 2000 até margo de 2001.
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empresas, como forma de evitar o sobrepreco nos pagamentos feitos pela
Administragéo. De igual modo, os valores pagos a maior deveriam ser ressarcidos.

Sem embargo, os precedentes mencionados pela SELOG abordam
situagdes nas quais as mudancgas tributarias foram no sentido de alterar o encargo
legal (no caso do FGTS) ou excluir o tributo (no caso da CPMF) imposto as
empresas. Soma-se a isso o fato de que era possivel mensurar o impacto nos

precos dos contratos submetidos a auditoria do TCU.

Facil, portanto, identificar que, em tais situacdes, estavam presentes
todos os requisitos exigidos no §5° art. 65 da Lei 8.666/93, motivo pelo qual
houve a determinagdo de revisdo dos valores, no sentido minorar os precos
inicialmente pactuados, em razdo das mudancgas terem proporcionado reducao

nos custos de execugao dos contratos administrativos.

N&do obstante, ainda que o fundamento legal adotado fosse o
mesmo, sua aplicacdo demandaria avaliagao da situacdo em concreto, ao menos
no caso do FGTS. Explica-se. Com o fim da CPMF, pdde-se perceber imediato
beneficio, pois sua incidéncia tributaria ocorria no momento da efetivagcdo das
transagdes financeiras. Ou seja, a tributagdo ocorria em todos os pagamentos
feitos pela Administracdo no ambito dos contratos administrativos.

De fato, analise mais detida demonstra que o reequilibrio econémico-
financeiro poderia ter sido promovido em todos os contratos administrativos
vigentes a época, em razdo da extingdo da obrigacao tributaria que impactava

diretamente o faturamento das empresas.

Como a contribuicdo era imposta a todos e a partir da mesma base
de calculo, a aplicacdo do §5° do art. 65 da Lei 8.666/93 nado exigiria, sequer,
avaliacdo individualizada de cada um dos contratos vigentes. Assim, é possivel

inferir, a0 menos em tese, que o reequilibrio econdmico-financeiro dar-se-ia por
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meio da subtracdo do montante correspondente a aliquota do CMPF sobre os

valores contratados, independentemente de sua natureza.

O cenario é distinto, entretanto, quando se avalia a questéo atinente
ao FGTS, visto que, ainda que a mudanca na base calculo tenha beneficiado

todos os setores da economia,

0 impacto positivo somente alcangou as
empresas com quadro formal de empregados, dado que a contribuicdo era

aplicada sobre a remuneracéo dos trabalhadores.

A titulo de ilustracdo, na hipétese em que apenas os sdécios
desempenham as atividades laborais e seus proventos estdo condicionados
exclusivamente a reparticdo de lucros, ndo haveria que se falar em reducéao direta

de custos.

Logo, a luz do §5° do art. 65 da Lei 8.666/93, a variagdo de tributos
ou encargos, per se, € requisito insuficiente a concessdo do reequilibrio
econdmico-financeiro, ante a auséncia de comprovagao do efetivo impacto no

preco de determinado contrato administrativo.

Por outro lado, nos contratos em que fosse viavel identificar a
variagao no preco advinda do fim do adicional de 0,5% do FGTS, os pressupostos
legais a revisdo estariam presentes, como nos casos das propostas concebidas a
partir de planilha de composicdo unitaria de custos, nas quais o valor
correspondente ao FGTS e seu reflexo no preco final poderiam ser identificados
de forma objetiva.

21 No caso do FGTS, foram isentadas do aumento da aliquota as empresas optantes do regime do

simples nacional. A majoragéo provisoria também nao alcangou as pessoas fisicas, em relagao aos
empregados domésticos e rurais.

Lei Complementar 110, de 29 de junho de 2001.

“Art. 2° (...)

§ 1° Ficam isentas da contribuigéo social instituida neste artigo:

| — as empresas inscritas no Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte — SIMPLES, desde que o faturamento anual ndo
ultrapasse o limite de R$ 1.200.000,00 (um milhdo e duzentos mil reais);

Il — as pessoas fisicas, em relagdo a remuneragcdo de empregados domésticos; e

lll — as pessoas fisicas, em relagdo a remuneragdo de empregados rurais, desde que sua receita
bruta anual ndo ultrapasse o limite de R$ 1.200.000,00 (um milhdo e duzentos mil reais)”.
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Ainda na perspectiva da reducao da aliquota do FGTS, nos contratos
de fornecimento de bens, a demonstracdo do efetivo impacto da medida seria
deveras improvavel, uma vez que o encargo nao incidia diretamente sobre o valor
do produto ofertado, mas sim sobre os custos operacionais da empresa, com
maior ou menor efeito, a depender de suas caracteristicas especificas (hnumero de

funcionarios, estrutura fisica, logistica de fornecimento etc.).

Feitas essas consideragdes, passemos a analise do voto do Ministro
Relator, José Mucio Monteiro. Nessa linha, na parte inicial, o Relator fez uma
breve mencéo as modificagdes tributarias contidas na Lei 12.546/11 e no Decreto
7.828/12,%* além de ressaltar o trabalho realizado pela CEF no sentido de

promover a revisio de seus contratos.

Quanto ao ponto, a analise das normas afetas a desoneracdo se
restringiu ao apontamento das aliquotas que passavam a compor a nova regra de
tributacdo das empresas beneficiadas, de forma que nao se identifica qualquer

avaliacao sobre os pressupostos que motivaram a criagao da lei.

Em seguida, aduziu o Relator que a representacdo da SELOG era
procedente, em face do reflexo da desoneragdo sobre o0s encargos sociais
devidos pelas empresas. Desse modo, com a redugdo do custo da méo de obra
utilizada na execugdo dos contratos, afigurava-se comprometida equacgao
econdmico-financeira inicialmente pactuada, ao menos em sede de consignagéo

preliminar.

Ocorre que, como € cedico, a demonstracdo do desequilibrio
demanda avaliagdo caso a caso. Tal ressalva, inclusive, foi feita pelo Ministro
Relator José Jorge, ao salientar que a simples substituigdo da aliquota da

contribuicdo previdenciaria patronal, pela aliquota sobre o faturamento, poderia

22 Decreto  7.828, de 16 de outubro de 2012, que regulamenta a incidéncia da contribuiggo

previdenciaria sobre a receita devida pelas empresas de que tratam os arts. 72 a 92 da Lei
12.546/11.
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gerar incongruéncias na revisdo dos contratos, visto que a desoneragdo, ao
contemplar determinados setores, n&o albergava todas as atividades
desempenhadas pelas empresas beneficiadas.

Para tanto, valeu-se da orientagdo da Receita Federal, por meio da
Solugdo de Consulta 38-SRRFO01/Disit. No caso em questdo, a empresa
consulente, do setor de tecnologia da informagdo, desempenhava servigos
correlatos a seu segmento, como também se dedicada ao varejo, atividade esta
nao submetida as regras da desoneragao. Ante a situagdo apresentada, assim se
manifestou a Receita Federal:

Na hipdétese de empresas que se dediquem a outras atividades
cumulativamente com a prestacao de servigos de Tl e de TIC, a
base de calculo da contribuigdo previdenciaria de que trata o inciso
I do §1° do art. 9° da Lei 12.546/2011 serd o total das
remuneragdes pagas, devidas ou creditadas aos segurados
empregados, trabalhadores avulsos e contribuintes individuais pela
prestacdo de servigos em todas as atividades da empresa,
observada a proporcionalidade entre a receita bruta relativa as
outras atividades e a receita total.*®

Ou seja, para fins de calculo da contribuicdo previdenciaria efetiva da
empresa, € imperativo que sejam consideradas, més a més, as receitas
provenientes tanto das atividades desoneradas quanto das nédo desoneradas. O
resultado sera obtido, portanto, a partir da redu¢ao do valor da contribuicdo a ser
recolhida, ao percentual apurado da razao entre a receita bruta das atividades nao

desoneradas e a receita bruta total da empresa.

E possivel concluir, nessa toada, que, a depender do volume da
receita resultante de atividades desoneradas em relagdo as demais atividades, os

2 SOLUGAO DE CONSULTA 38 de 27 de Julho de 2012. Disponivel em:
<http://decisoes.fazenda.gov.br/netacgi/nph-brs?s10=&s9=NAO+DRJ/$.SIGL.&n=-
DTPE&dJ=DECW&p=1&u=/netahtml/decisoes/decw/pesquisaSOL.htm&r=5&f=G&I=20&s1=&s6=SC
+OU+DE&s3=38&s4=0utros+Tributos+ou+Contribui%E7%F5es&s5=&s8=&s7=>. Acesso em: 8
jan. 2017.
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efeitos da desoneragao serao irrisérios, ou até mesmo que a empresa passe a

sofrer oneragéo tributaria, como ja havia sido observado por Barros e Afonso.”**

Mais do que isso, depreende-se que a revisdo dos contratos
administrativos, em decorréncia da desoneracéo, nao pode ser processada a partir
do mero refazimento dos calculos das planilhas de composi¢cao dos custos dos
servicos, com a substituicdo da aliquota da contribuicdo previdenciaria patronal
pelo tributo incidente sobre o faturamento.

E necessario, sim, que sejam analisados os efeitos da desoneragéo
em relagcédo ao faturamento da empresa como um todo. Caso contrario, corre-se o
risco de se impor ao contratado medida gravosa no tocante a equagao econémico-

financeira.

Vejamos que, numa situagao hipotética, determinada empresa tenha
elaborado sua proposta de pregcos com base em planilha unitaria de custos, na
qual constava a aliquota do INSS em 20%. Sobrevinda a Lei da Desoneracgao, os
valores inicialmente pactuados foram mantidos. Em momento posterior, contudo, é
determinado que os valores sejam revistos, em vista da redugdo dos encargos da
contratada.

Mesmo que tal situagcdo esteja coberta pelos pressupostos legais
contidos no §5° do art. 65 da Lei 8.666/93, se a revisdo dos precos levar em
consideragao tdo somente o impacto da desoneragao no contrato analisado, per
si, impondo que as planilhas sejam refeitas de modo a substituir uma aliquota por
outra, a empresa estaria suscetivel a elevagdo de seus encargos tributarios, haja
vista que a tributagcdo é calculada sobre o montante total faturado no periodo, e

nao com base em faturamentos individualmente considerados.

224 «Nesse sentido e interpretando as desoneragdes ao pé da letra, cujo significado implica em
retirar imposto ou mesmo dar isencédo, ndo houve reducédo generalizada de carga tributaria, mas
sim a troca de uma base tributaria por outra. Em verdade, para alguns setores tal alteracdo pode
ter resultado em aumento do 6nus tributario, uma vez que a adogao nao é facultativa, mas sim
obrigatéria”. (BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, Jose Roberto. op. cit., p. 11).
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Nesse prisma, destaca-se, no voto do Ministro Relator, a mengéao
feita a revisdo do Contrato Administrativo 17/2010, cujo objeto era a prestacéo de
servigos especializados na area de tecnologia da informagé&o, em favor do proprio
TCU. Naquela oportunidade, o beneficio da desoneracgao foi calculado com esteio
na efetiva contribuicdo previdenciaria suportada pela empresa, a partir da média

calculada no periodo.?”®

Retomando a analise do voto, decidiu o Relator, com base nesses
elementos angariados pela SELOG, pela necessidade de revisdo dos contratos
administrativos, mediante a promog¢ao do reequilibrio econdmico-financeiro
previsto no §5° do art. 65 da Lei 8.666/93.7*°

Relembrou que o Tribunal ja havia se decidido no mesmo sentido —
Acordao 1.165/2013 — Plenario, quando da determinagdo ao Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) que empreendesse ajustes nas
tabelas referenciais de pregos do Sistema de Custos Rodoviarios (SICRO).*

225 Trecho do voto revisor do Acorddo 2859-41/13 — Plenario:

“‘Com base nesse fundamento legal, a CTIS calculou o percentual devido, a titulo de

Contribuicdo Previdenciaria, més a més, de abril a dezembro de 2012, chegando ao

percentual médio de 12,53% (peca 2, paginas 9 e 10).

De outro giro, a contratada submeteu a sua metodologia de calculo da Contribuicdo Previdenciaria

ao alvedrio da RFB, mediante consulta. Apds andlise, a Receita Federal convalidou a sua

interpretacao legal (peca 2, paginas 62 a 69).

Isto posto, reafirmamos nossa proposta de deferimento integral do pleito da contratada,

reduzindo-se a aliquota da rubrica ‘INSS’ dos atuais 20% para 12,53%".

(...) a revisao deve surtir efeitos financeiros a partir de 1° de abril de 2012, quando a Lei 12.546/11

entrou em vigor, desonerando encargos previdenciarios”. (grifo nosso original).

22 «Conclui-se, entao, que as partes tém assegurado o equilibrio econdmico-financeiro, que pode

ser traduzido no fato de que os encargos do contratado devem estar equilibrados com a

remuneragéo devida pela Administragdo Publica. As expressdes grifadas desses preceitos, por seu

turno, reforcam a légica de que a revisdo de precos € uma via de méo dupla, ou seja, que também
ode ser invocada em beneficio do contratante”.

%" 9.1. determinar ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) que:

9.1.1. manifeste-se sobre as alteragbes procedidas nos célculos dos encargos sociais indicadas

neste processo e avalie a possibilidade de adotar imediatamente as novas aliquotas apresentadas

na Tabela 1 da instru¢do da unidade técnica no Sicro, disponibilizando a memaria de calculo

detalhada dos referidos valores na internet;

9.1.2. inclua informagéo, nos relatérios gerados pelo Sicro e em sua tabela de precos de

consultoria, de que o percentual de encargos sociais utilizado ainda ndo contempla a desoneragcao

procedida pelas Medidas Provisérias 601/2012 e 612/2013;

9.1.3. divulgue, em conjunto com a tabela atualmente em vigor, nova tabela de precos de

consultoria do DNIT utilizando percentual de encargos sociais desonerado para trabalhadores

mensalistas;

9.1.4. avalie a possibilidade de implementar adaptacbes no atual Sicro de forma a possibilitar a
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Por fim, assim conclui seu voto:

Deve ficar explicitado, ademais, que a desoneragiao nao ocorre
para aumentar lucro, mas sim para diminuir o prego dos
produtos e servigos. Assim, caso nao se reduza a remuneragao,
o lucro, no contrato administrativo, acaba se elevando. Ora, a
Administragdo Publica deve se beneficiar do barateamento dos
precos e servicos da mesma forma que ocorreria nas relagcbes
privadas.

(...)

Conclui-se, pois, que ha supedaneo legal e econémico para a
renegociac¢ao alvitrada pela Selog. (grifo nosso).

O Plenario do TCU, por seu turno, acolheu o voto do Relator e julgou
procedente a representacéo proposta pela SELOG. Nesses termos, determinou:

9.2.1 nos termos do art. 65, § 5°, da Lei 8.666/1993, orientem os
orgdos e entidades que lhes estdo vinculados a adotarem as
medidas necessarias a revisdo dos contratos de prestacdo de
servigos ainda vigentes, firmados com empresas beneficiadas pela
desoneracgéo da folha de pagamento, propiciada pelo art. 7° da Lei
12.546/2011 e pelo art. 2° do Decreto 7.828/2012, mediante
alteracdo das planilhas de custo, atentando para os efeitos
retroativos as datas de inicio da desoneragdo, mencionadas na
legislacéao;

9.2.2 orientem os referidos o6rgdos e entidades a obterem
administrativamente o ressarcimento dos valores pagos a maior
(elisdo do dano) em relagdo aos contratos de prestacdo de
servicos ja encerrados, que foram firmados com empresas
beneficiadas pela desoneracéo da folha de pagamento, propiciada
pelo art. 7° da Lei 12.546/2011 e pelo art. 2° do Decreto
7.828/2012, mediante alteracao das planilhas de custo;

Ficou, portanto, a cargo dos Orgdos Centrais de Gestdo do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario a definicdo dos contratos administrativos

sujeitos ao reequilibrio econémico-financeiro, assim como de qual seria montante

geracdo de relatérios com percentuais de encargos sociais diferenciados, considerando os
impactos advindos das Medidas Provisoérias 601/2012 e 612/2013;

9.1.5. providencie a incorporacao de todas as consideracdes aqui elaboradas no futuro Sistema de
Custos Rodoviarios (Sicro-3);
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aplicado. Os efeitos da decisdo, contudo, estdo suspensos em relacdo aos itens
9.2 e 9.3, em face do recebimento do pedido de reexame que fora impetrado.”

Chama especial atencdo a parte final do voto. Nos termos
destacados acima, o Relator afirma que a politica da desoneragédo tinha por
objetivo promover a redugao dos pregos dos produtos e servigos. Tal afirmagéo,
como demonstrado no capitulo anterior, n&o reflete os objetivos da politica.

Com efeito, a criacdo da Lei 12.546/11 esta relacionada com o
aumento de empregos, com a diminuigdo da formalidade e da terceirizag&o, com a
ampliagdo da competitividade nos mercados interno e externo e com a

modernizagdo dos setores beneficiados.

Ainda que tais resultados ndo tenham sido alcangados, nos termos
propostos pela Lei da Desoneragao, a omissdo quanto aos propdsitos da citada
norma nao foram considerados pelo Tribunal de Contas da Unido. Nesse viés, a
analise dos impactos da lei em relagdo aos contratos administrativos se limitou a

identificar a reducéo dos custos suportados pelas empresas contratadas.

Como visto, a desoneracdo da folha de pagamento provocou
consideravel renuncia de receita a Unido, em vista da protecdo que se buscava
promover a restrito grupo da atividade econémica. Sob a Optica do interesse
publico, parece de clara cognicdo que o objetivo do legislador foi proteger alguns
setores da economia brasileira. Sem embargo, a prépria redu¢ao da arrecadagéo

previdenciaria evidencia o carater da medida.

228 «p Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacgéo - SLTI informa aos érgdos e entidades
da Administragcdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional integrantes do SISG que foi
conhecido o pedido de reexame com efeito suspensivo em relagcéo aos itens 9.2 e 9.3 do Acérdao
2.859/2013 — Plenario, nos termos do Despacho do Relator, Ministro Raimundo Carreiro (Processo
TC 013.515/2013-6)".

Disponivel em: <http://www.comprasgovernamentais.gov.br/noticias/01-04-2015-2013-suspensao-
dos-itens-9-2-e-9-3-do-acordao-no-2859-2013-tcu-plenario-desoneracao-da-folha-de-pagamento>.
Acesso em: 15 jan. 2017.
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Desconsiderar o Interesse Publico, premissa essencial ao Direito
Administrativo, como apresentado em topico anterior, pode configurar fragilidade
no conteudo decisorio, pois sua supressdo demanda decisdo amplamente

fundamentada.

Resta saber, portanto, se, num primeiro angulo, a reducdo dos
encargos € a forma por meio da qual a Lei da Desoneragdo busca criar as
condicbes necessarias a concretizacdo do interesse publico que a caracteriza,
qual seja a criacdo de empregos, reducado da informalidade nas relagbes de
trabalho e melhoria das condicdes de competitividade de empresas de especificos

setores da economia.

Num segundo angulo, sendo afirmativa a premissa acima,
necessario esclarecer se a decisao do TCU, que determinou a devolugdo dos
recursos correspondentes ao beneficio da desoneragéo da folha de pagamento,
deveria ter identificado o interesse publico e, entdo, afasta-lo, como condigéo

necessaria de sua eficacia.

Noutro viés, sendo possivel que a TCU suprima a condigcido
intrinseca e necessaria a preservacdo do interesse publico da Lei da
Desoneracéao, cabe esclarecer em qual medida deveriam ser aplicados os efeitos

da decisao.

Diante desse contexto, consideremos ao menos trés cenarios
distintos, nos quais as empresas tenham sido de fato beneficiadas pela
desoneracao da folha, no que concerne ao impacto tributario. Ou seja, naqueles
casos em que a alteragdo da base de calculo da contribuigdo previdenciaria gerou

resultado financeiro positivo.

No primeiro cenario, o beneficio foi refletido na direta redugéo dos
precos dos produtos e servicos ao consumidor final. No segundo, houve o

investimento na modernizacdo e melhoria das condi¢cbdes produtivas da empresa.
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No terceiro, parte do beneficio foi utilizado na contratagdo de novos funcionarios e

a outra parte permitiu que a empresa diminuisse o pre¢o ao consumidor final.

Perceba-se que os trés cenarios propostos sédo claramente factiveis,
haja vista que a Lei da Desoneragdo nao impds as empresas qualquer outra
contrapartida obrigatoria, a ndo ser a de cunho tributario.

Tomando por base a decisdo do TCU e os cenarios acima, €
possivel que as empresas que investiram, no todo ou em parte, os valores
resultantes do beneficio da desoneracdo tenham que devolvé-los, caso o
faturamento tenha decorrido da prestacao de servigcos em favor da Administracao
Publica.

Significa dizer que o beneficio tributario n&o tera ocorrido ou, ao
menos, 0 sera em proporcdo menor, em vista da devolugdo do valor que Ihe é
respondente, em virtude da revisao contratual que se impde como obrigatoria, nos

termos do acérdao em analise.

Podemos considerar, ainda, a hipotese em que duas empresas
concorrentes optem por transformar o beneficio financeiro, obtido a partir da
desoneracdo da folha, em incremento da sua estrutura tecnoldgica e na
qualificacdo técnica de seus funcionarios, como forma de se tornarem mais

competitivas.

Se o faturamento de uma delas for decorrente da execugao de
contratos administrativos, todo o beneficio obtido tera que ser devolvido. Ao passo
que a empresa que prestou seus servigos apenas no mercado privado ndo estara
sujeita a qualquer devolugdo. Fosse esse o caso, apesar de ambas estarem
submetidas as regras da desoneragédo da folha, os efeitos positivos da medida

seriam sentidos por somente uma delas.



90

Poderiamos continuar desenhando os mais diversos cenarios.
Contudo, esse ndo é o objetivo. O que se busca demonstrar € que a decisédo em
comento pode gerar graves distor¢ées no que diz respeito a alteragdo dos efeitos
da desoneracao da folha, em especial pelo fato de o Acordao 2859-41/13 ter sido

proferido quase dois anos apds o inicio da vigéncia da Lei 12.546/11.

Cumpre saber, portanto, de que maneira o interesse publico estaria
mais bem albergado. Na mesma toada, no ambito da Administracédo Publica, a
revisdo dos contratos demanda, para fins de estabilidade do pactuado, a
observancia da boa-fé e da seguranca juridica.

E crivel supor que os impactos da desoneracdo da folha de
pagamento, em face dos contratos administrativos, carecem de estudo mais
aprofundado. Ao que parece, a aplicagao direta da regra de revisao prevista no
§5° do art. 65 da Lei 8.666/93 impde Onus desproporcional as empresas
contratadas.

Noutra banda, caso a revisdo contratual seja desconsiderada, a
Administracdo pode deixar de ser beneficiada pelas possiveis redugdes de pregos
dos servigos, 0 que ndo iria se conciliar com a protecdo constitucional e

infraconstitucional que resguarda o equilibrio da equagao econémico-financeira.

O que se vislumbra, em vista de todo exposto, € a ado¢gdo de uma
terceira via, por meio de processo de renegociagao das bases contratuais. Nesse
viés, a revisao do contrato ocorreria apds a realizagcdo de apropriado estudo
técnico, no qual seriam levadas em consideragao as particularidades do contrato e
da empresa contratante, diante dos efeitos da desoneragao da folha.
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CONCLUSAO

A questdo que nos propusemos a analisar neste trabalho & a
possibilidade do reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos,
em decorréncia da mudanga da base de calculo da contribuicdo previdenciaria
patronal, nos termos da Lei 12.546/2011, que instituiu a politica da desoneracéao
da folha de pagamento.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, € necessario que, nos
contratos executados por empresas beneficiadas pela desoneragdo, sejam
adotadas medidas suficientes ao ajuste das planilhas de composi¢ao de custos,
de modo a retratar os encargos definidos pela Lei 12.546/2011.

Além disso, os valores pagos a maior devem ser ressarcidos pelas
empresas contratadas, haja vista que a avaliagdo dos impactos da desoneragéo
deve considerar o inicio da vigéncia da aludida norma. Essas determinagdes estédo
contidas no Acérdao 2859-41/13 — Plenario.

Quanto aos fundamentos adotados na decisdo, € possivel concluir
que o dispositivo legal informado, qual seja o §5° do art. 65 da Lei 8.666/93, prevé
a alteracao dos valores pactuados quando da superveniéncia de tributo capaz de
onerar o contrato. Desse modo, em rapida analise, o fundamento juridico se

mostra suficiente para embasar a decisao proferida.

Contudo, a partir de analise mais detida da decisdo, permite-se
afirmar que o estudo promovido pela area técnica do Tribunal — SELOG - levou
em consideracdo, essencialmente, as revisdes contratuais empreendidas pela

Caixa Econbmica Federal em seus contratos de call center.

Nota-se que, em tais contratos, as planilhas de custos indicam de
forma expressa o percentual correspondente a aliquota da contribuicdo
previdenciaria. Assim, o simples ajuste dessa aliquota ao percentual e a base de
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incidéncia definidas pela Lei da Desoneragao seria suficiente para a adequacéao
do valor do contrato.

Quanto ao método utilizado, necessaria ressalva se faz em relacéo a
incidéncia dos efeitos da desoneracdo. Nesse contexto, nos casos em que a
empresa beneficiada desempenhar atividades ndo desoneradas, o calculo da
contribuigdo previdenciaria devera ser feito levando-se em conta a receita bruta
total da empresa e a receita bruta das atividades desoneradas. Importante

destacar que o voto do Ministro Revisor faz alusao a essa situagao.

Além disso, a utilizacdo de planilha unitaria de custos, apesar da
expressa previsdo na Lei de Licitagbes (art. 7°), ndo € medida comum para os
contratos de prestagédo de servicos em tecnologia da informagao, cuja métrica de
remuneracgao € definida pela unidade de servigos técnicos (UST), ou pelo ponto de
funcado, para os casos de desenvolvimento de software. Nessas situagdes, via de
regra, a proposta de pregcos contém apenas o valor correspondente a métrica
definida no edital.

A decisdo, por sua vez, nao faz qualquer mencdo a como a
Administracdo devera proceder nesses casos, nem em outras situagcdes onde ha
planilha de composicdo unitaria de custos. Na verdade, cumpre aos Orgéos
Centrais de Gestédo, de cada um dos poderes, junto as entidades que lhes s&o
vinculadas, a adocdo das medidas para cumprimento do disposto no Acérdao
2859-41/13 — Plenario.

Nesse ponto, cabe ao solicitante do reequilibrio econdmico-financeiro
o 6nus de demonstrar o efetivo impacto do fato superveniente que provocou o
desequilibrio em determinado contrato. Portanto, ndo pode a Administracdo se
valer de estudo genérico no intuito de implementar as determinagdes do TCU.

Denota-se, ainda, que o TCU avaliou de forma superficial os efeitos
da desoneracdo em relagdo as empresas impactadas por suas regras. Nesse viés,
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€ possivel inferir que, nos moldes da decisdo, algumas empresas estardo
suscetiveis a devolugéo integral do valor do beneficio, quando se considera o
montante do faturamento de determinado contrato administrativo. Isso pode
ocorrer mesmo que tal valor tenha sido integralmente revisto ou ainda utilizado

para contratagao de novos funcionarios.

Nota-se que a mesma decisdo do TCU que visa salvaguardar o
patriménio publico — a partir da determinacdo de promoc¢ao do reequilibrio
econdmico-financeiro —, de outro lado, é capaz de gerar dnus a empresas que tao
somente se valeram dos beneficios resultantes de politica publica especialmente
criada para fomentar a atividade econémica de setores especificos, o que permite
concluir que o método precisa ser aperfeicoado.
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