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AS CONSEQUENCIAS DA NAO CONVERSAO DA MEDIDA
PROVISORIA N. 932 NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.

Diego Ornellas Gusmé&o
Procurador Federal

INTRODUCAO

Dentre as diversas medidas tomadas pelo governo federal brasileiro no
intuito de combater os efeitos destruidores da pandemia causada pelo virus da
COVID-19, foi adotada pelo Presidente da Republica a Medida Proviséria n. 932,
de 31 de marco de 2020, que no seu art. 1°! reduziu excepcionalmente as
aliquotas de contribuicdo a entidades do sistema “S” incidentes sobre a folha de
pagamento, tendo tal reducéo sido prevista até o dia 30 de junho de 2020.

Apoés a regular tramitacdo, o texto aprovado pelo Congresso Nacional

acabou sofrendo uma alteracédo substancial, passando a prever a reducao das

1 Art. 1° Excepcionalmente, até 30 de junho de 2020, ficam reduzidas as aliquotas das
contribuicBes aos servicos sociais autbnomos para 0s seguintes percentuais:

| - Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo - Sescoop - um inteiro e vinte e cinco
centésimos por cento;

Il - Servico Social da Industria - Sesi, Servico Social do Comércio - Sesc e Servi¢co Social do
Transporte - Sest - setenta e cinco centésimos por cento;

Il - Servico Nacional de Aprendizagem Comercial - Senac, Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial - Senai e Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte - Senat - cinco décimos
por cento;

IV - Servico Nacional de Aprendizagem Rural - Senar:

a) um inteiro e vinte e cinco centésimos por cento da contribui¢cdo incidente sobre a folha de
pagamento;

b) cento e vinte e cinco milésimos por cento da contribuicdo incidente sobre a receita da
comercializagdo da producéo rural devida pelo produtor rural pessoa juridica e pela agroindustria;
e

c¢) dez centésimos por cento da contribuicdo incidente sobre a receita da comercializacdo da
producdo rural devida pelo produtor rural pessoa fisica e segurado especial.

Paragrafo Unico. Durante o prazo de que trata o caput, a retribuicdo de que trata o § 1° do art.
3° da Lei n°® 11.457, de 16 de marco de 2007, serd de sete por cento para 0s seguintes
beneficiérios:

| - Sesi;

Il - Senai;

Il - Sesc;

IV - Senac;

V - Sest;

VI - Senat;

VIl - Senar; e

VIII - Sescoop.
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aliquotas ndo mais até junho de 2020, mas somente até maio de 20202
conforme consta da Lei n° 14.025, de 14 de julho de 2020.

Considerando essa alteracdo, o Presidente da Republica entendeu por
bem vetar® o referido dispositivo ao argumento que tal alteragdo importa
majoragao da aliquota das contribuicées do Sistema “S” com eficacia retroativa,
uma vez que a matéria veio para san¢do ou veto em julho de 2020, e também
que viola o ato juridico perfeito.

Diante desse quadro, € necessério enfrentar a questao dos efeitos nos
contratos administrativos que sofreram revisao por forca da MP 932, que acabou

2 Art. 1° Excepcionalmente as aliquotas das contribuicdes aos servigos sociais autbnomos e ao
Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo seréo reduzidas da seguinte forma:
| - ao Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop), em substituicdo a
aliquota de que trata o inciso | do caput do art. 10 da Medida Provisoria n° 2.168-40, de 24 de
agosto de 2001, para 1,25% (um inteiro e vinte e cinco centésimos por cento) nas competéncias
de abril e maio de 2020;

Il - ao Servico Social da Industria (Sesi), ao Servico Social do Comércio (Sesc) e ao Servico
Social do Transporte (Sest), em substituicdo a aliquota de que tratam o art. 30 da Lei n°® 8.036,
de 11 de maio de 1990, e os incisos | e Il do caput do art. 7° da Lei n° 8.706, de 14 de setembro
de 1993, para 0,75% (setenta e cinco centésimos por cento) nas competéncias de abril e maio
de 2020;

Il - ao Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), ao Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (Senac) e ao Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte
(Senat), em substituicdo a aliquota de que tratam o caput do art. 1° do Decreto-Lei n° 6.246, de
5 de fevereiro de 1944, o caput do art. 4° do Decreto-Lei n® 8.621, de 10 de janeiro de 1946, e
os incisos | e Il do caput do art. 7° da Lei n® 8.706, de 14 de setembro de 1993, para 0,5% (cinco
décimos por cento) nas competéncias de abril e maio de 2020;

IV - ao Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (Senar), em substituicio:

a) a aliquota de que trata o inciso | do caput do art. 3° da Lei n° 8.315, de 23 de dezembro de
1991, para 1,25% (um inteiro e vinte e cinco centésimos por cento) has competéncias de abril e
maio de 2020;

b) & aliquota de que trata o 8 1° do art. 25 da Lei n°® 8.870, de 15 de abril de 1994, para 0,125%
(cento e vinte e cinco milésimos por cento) nas competéncias de abril e maio de 2020;

c) a aliguota de que trata o caput do art. 6° da Lei n°® 9.528, de 10 de dezembro de 1997, para
0,1% (um décimo por cento) nas competéncias de abril e maio de 2020;

V - ao Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo, em substituicdo a aliquota
das contribui¢cbes de que tratam o art. 30 da Lei n°® 8.036, de 11 de maio de 1990, e o caput do
art. 1° do Decreto-Lei n° 6.246, de 5 de fevereiro de 1944, e que sao destinadas ao referido fundo
nos termos do art. 1° da Lei n® 5.461, de 25 de junho de 1968, e do Decreto-Lei n°® 828, de 5 de
setembro de 1969, para 0 (zero) na competéncia de junho de 2020.

3 Texto da mensagem n° 395, de 14 de julho de 2020: “A propositura legislativa incide em
majoracao da aliquota no més de junho, diferentemente do que fora estabelecido no texto original
da Medida Provisoria e com efeitos retroativos, 0 que viola o principio da irretroatividade
tributaria, a teor da alinea ‘a’, inciso lll, do art. 150, bem como incorre em ofensa a garantia
constitucional do ato juridico perfeito previsto no inciso XXXVI, do art. 5°, ambos da Constituicdo
da Republica (v. g. ADI 1.931, Rel. min. Marco Aurélio, j. 7-2-2018).”.
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ndo sendo convertida em lei na parte referente a reducdo das aliquotas das

contribui¢cdes do Sistema “S”.

1. A REDUGAO DE CARGA TRIBUTARIA E A NECESSIDADE DE REVISAO

DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

O sistema "S" é termo que define o conjunto de organizacbes das
entidades corporativas voltadas para o treinamento profissional, assisténcia
social, consultoria, pesquisa e assisténcia técnica, que além de terem seu nhome
iniciado com a letra S, tém raizes comuns e caracteristicas organizacionais
similares.

Fazem parte do sistema S: Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai); Servico Social do Comércio (Sesc); Servigo Social da Industria (Sesi); e
Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio (Senac). Existem ainda os
seguintes: Servico Nacional de Aprendizagem Rural (Senar); Servico Nacional
de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop); e Servigco Social de Transporte
(Sest).

As contribuicbes para 0s servicos sociais autbnomos sao receitas
destinadas e passadas a entidades, vindas, a maioria, de particulares, que nao
integram a Administracdo Publica, mas que realizam atividades de interesse
publico. Os recursos destinados para tais entidades sdo provenientes de
contribuicdes recolhidas compulsoriamente pelos empregadores com base na
folha de salarios dos seus empregados, também séo pagas pelos contribuintes
gue as diversas leis estabelecem, para enfrentarem os custos decorrentes de
suas atividades, sendo, por natureza, vinculadas a finalidades especificas,
conforme previsto no art. 240 da Constituicdo do Brasil*.

Esses recursos sao arrecadados pela Unido e repassados diretamente
as entidades, mas nem por isso deixam de caracterizar-se como dinheiro

publico.>

4 Art. 240. Ficam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais contribuicGes compulsoérias dos
empregadores sobre a folha de salarios, destinadas as entidades privadas de servico social e de
formacgéo profissional vinculadas ao sistema sindical.

5 STF - RE 789874, Relator: Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2014,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-227 DIVULG 18-11-
2014 PUBLIC 19-11-2014.
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A MP n. 932, de 2020, imp0s a necessidade da revisdo dos contratos
administrativos com base no 8§ 5° do art. 65 da Lei 8666, de 1993 — LLC, em
razdo de alteracdo da carga tributaria, que gerou uma desoneracao da folha de
pagamento das empresas contratadas.

No § 5° do art. 65 da Lei 8666, de 1993, consta que qualquer alteracéo
na carga tributaria ou nos encargos legais, que repercutam nos precos
contratados, permite a revisdo da equacao econdmico-financeira, ndo sendo
cabivel incluir elementos estranhos ao dispositivo para Ihe restringir o alcance.

Para aplicacdo do § 50 do art. 65 da LLC néo se leva em consideracao
a imprevisibilidade do evento, e sim a alteragdo das circunstancias que estavam
presentes quando da apresentacdo da proposta por motivos posteriores, que
abalem a relacédo de equivaléncia ou a finalidade do contrato, desequilibrando a
base do negdcio juridico.

Cabe frisar que o 8§ 5° do art. 65 da Lei 8666, de 1993 possui regime
juridico préprio em relagcéao a alinea “d” do inc. Il do mesmo art. 65, na medida
em que ndo consta qualquer necessidade de que o tributo ou encargo legal
sejam imprevistos, imprevisiveis, de consequéncias incalculaveis, decorrentes
de alea extraordinaria e extracontratual.

No 8§ 5° do art. 65 da Lei 8666, de 1993, consta que qualquer alteracao
na carga tributaria ou nos encargos legais, que repercutam nos precos
contratados, gerara a revisdo da equacao econdmico-financeira, ndo sendo
cabivel incluir elementos estranhos ao dispositivo para lhe restringir o alcance.

O art. 65, I, “d”, da Lei de Licitacdes limita a aplicacéo do reequilibrio a
fatores externos ao contrato, imprevisiveis, ou de efeitos incalculaveis, adotando
em seu bojo diversas figuras da teoria da imprevisdo. O § 5° do mesmo art. 65,
contudo, esta no texto para cumprir a sua funcdo de norma subordinada, que é
a de esclarecer, minuciar ou excepcionar a norma do caput.

A funcéo do 8§ 5° do art. 65 da LLC, segundo se extrai do seu texto, é a
de criar excec¢do a regra geral do caput. Assim é que, em geral (nos casos nao
excepcionados), o reequilibrio sera feito por fatores imprevisiveis ou suas
variacfes, ao passo que, no caso de alteracdo de carga tributaria ou demais

encargos legais que influenciem no valor contratado, bastard que haja a

www.licitacaoecontrato.com.br
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comprovacgdo dos efeitos no contrato, dispensada qualquer andlise a luz da
teoria da imprevisao®.

Conforme Ricardo Silveira Ribeiro, a ndo imputabilidade da conduta
gravosa ao contratado € requisito para deferimento da revisao do art. 65, I, “d”,
da Lei de Licitagbes, enquanto a revisdo decorrente de alteracdes de encargos
legais ou tributarios independe da avaliacao critica de qualquer comportamento
da empresa. Basta o cumprimento dos requisitos do art. 65, 8 5°, da Lei 8.666,
de 1993.7

Em regra, a revisédo de contrato administrativo deve ser feita por Termo
Aditivo, pois caracteriza alteragdo de contrato.

O Termo Aditivo pode tratar da situacao transitoria, de forma a néao ser
necessario outro Termo Aditivo para restaurar as aliquotas ora reduzidas em
aplicacdo da Medida Provisoria n. 932, de 2020, j4 que essa norma prevé que a
reducéo ira valer apenas até 30 de junho de 2020.

No entanto, caso tenha sido inviavel ao gestor, em virtude de todas as
dificuldades causadas pela pandemia (COVID-19), adotar as providéncias acima
antes de 30 de junho de 2020, restara, ainda, a opcdo de proceder aos ajustes
necessarios no momento da repactuacao ou renovacao contratual, e, nos casos
dos contratos em vias de encerramento, proceder as devidas adequacdes no

momento da quitacdo da ultima parcela, por glosa.

2. MEDIDA PROVISORIA NAO CONVERTIDA EM LEI. APLICACAO AS

RELACOES JURIDICAS SURGIDAS DURANTE A SUA VIGENCIA.

A questdo que merece ser enfrentada diz respeito as relacdes juridicas
nascidas durante a vigéncia da Medida Provisoria n°® 932, de 2020, que, todavia,

perdeu eficacia por nao ter sido convertida em lei no prazo constitucional.

6 O tema que ja recebeu orientacdo por parte da Camara permanente de LicitacGes e Contratos
da Procuradoriaa-Geral Federal, conforme consta do PARECER n.
00005/2019/CPLC/PGF/AGU: “XIl. Para aplicacéo do § 5° do art. 65 da LLC ndo se leva em
consideracdo a imprevisibilidade do evento, e sim que haverd o reequilibrio da equacéo
econdmico-financeira quando houver alteragéo na carga tributria ou nos encargos legais apos
a formulacéo da proposta.

" RIBEIRO, Ricardo Silveira. Terceirizag6es na administracdo publica e equilibrio econémico
dos contratos administrativos. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 255

www.licitacaoecontrato.com.br
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E preciso fazer uma digressao a respeito das peculiaridades do regime
juridico das medidas provisorias.

A medida provisoria qualifica-se como espécie estatal essencialmente
instavel e precéaria, - sendo dependente, para efeito de sua definitiva
incorporagao ao sistema normativo, de ulterior conversdo em lei - e ndo se revela
apta a operar a imediata revogacao do ato legislativo por ela afetado.®

Com efeito, o art. 62 da Constituicdo da Republica equipara os efeitos
da medida provisoria aos da lei, possuindo eficacia inovadora no ordenamento
juridico, passando, desde a sua adoc¢éao pelo Presidente da Republica, a gerar
efeitos e sujeitar a todos aos seus ditames.

A respeito da eficacia imediata da medida provisoéria ainda pendente de
aprovacéo, o Supremo Tribunal Federal bem definiu os efeitos na ordem juridica
desses atos normativos, sendo o primeiro efeito de ordem normativa, eis que a
medida provisoria inova a ordem juridica. O segundo efeito é de natureza ritual,
eis que a publicacdo da medida proviséria atua como verdadeira "provocatio ad
agendum”, estimulando o Congresso Nacional a instaurar o adequado
procedimento de conversédo em lei.

Tao relevante é a producao de efeitos imediatos pela medida provisoéria
gue nao se permite confundir esta espécie normativa com o mero projeto de lei.
Por isso, se o Presidente da Republica pode retirar do Congresso Nacional um
projeto de lei que para ali encaminhou, ndo o pode fazer com relacdo a medida
provisoéria.l0 11

Uma vez aprovada a Medida Provisoria sem ressalvas pelo Congresso
Nacional, a lei de aprovacédo possui eficacia retroativa (“ex tunc”), sem solucéo
de continuidade, preservada a identidade originaria do seu contetudo

normativo.1?

8 STF - ADI 2621 MC, Relator: Min. CELSO DE MELLO, julgado em 01/08/2002, publicado em
DJ 08/08/2002 PP-00020.

9 STF- ADI 293 MC, Relator: Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/1990,
DJ 16-04-1993 PP-06429 EMENT VOL-01699-01 PP-00009.

10 COELHO, Inocéncio Martires. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.
926.

11 STF - ADI 2984 MC, Relatora: Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2003,
RTJ 191/488.

12 STF - ADI 691 MC, Relator: Min. SEPULVEDA PERTENCE, TRIBUNAL PLENO, julgado em
22/04/1992, RTJ 140/797.
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A conversao da medida proviséria em lei opera uma novacgéao de fontes
gue produz dois efeitos basicos. Em primeiro lugar, converte em disposicao de
lei a norma constante da medida proviséria, que passa a vigorar para o futuro;
em segundo lugar, convalida a medida proviséria que vigorara até aquele
momento.*

A grande questao que chama a atencao, e é o cerne do presente estudo,
diz respeito a ndo conversao da medida proviséria em lei e as relacdes juridicas
nascidas no periodo de sua vigéncia, uma vez que a Medida Provisoria n° 932,
de 2020, nao foi convertida integralmente em lei no prazo constitucional, por
forca do veto aposto pelo Presidente da Republica ao art. 1°, como ja salientado

A medida proviséria ndo convertida em lei, a principio, perde sua
eficacia, como se nunca tivesse produzido efeitos, embora na pratica possa té-
los gerado, sO6 que a regulacdo dos efeitos € da competéncia do Congresso
Nacional.

Considero de extrema importancia destacar os 88 3°, 11 e 12 do art. 62
da Constituicdo do Brasil'4, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 32,
de 2001.

O carater provisorio da medida provisoria se assemelha a medida
cautelar, pois a medida provisoria constitui, em substancia, uma antecipacéo de
carater proviséria da eficacia de lei a uma lei apenas projetada. A marca
caracteristica das MPs é a provisoriedade, serve para situacbes emergenciais,
de estrita urgéncia, para garantir com a antecipacao da eficacia legal do projeto
0s proprios objetivos que se visam alcangar com a sua vigéncia futura.'®

Como bem explica José Levi Mellodo Amaral Junior, as relacdes

juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante a vigéncia da

13 COELHO, Inocéncio Matrtires. Op. cit., p. 936.
14 8 39 As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §8 11 e 12 perderao eficicia, desde a
edicdo, se nado forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do

8§ 7° uma vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relacdes juridicas delas decorrentes.

8 11. N&o editado o decreto legislativo a que se refere o 8 3° até sessenta dias apds a rejeicao
ou perda de eficacia de medida proviséria, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

8§ 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida provisoria, esta
manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.

15 STF - RE 346098, Relator: Min. DIAS TOFFOLI, julgado em 06/04/2010, publicado em DJe-
074 DIVULG 27/04/2010 PUBLIC 28/04/2010.
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medida provisoria rejeitada ou caduca por decurso de prazo conservam-se por
ela regidas, ressalvada a possibilidade de o Congresso Nacional disciplina-las
de modo diverso em decreto legislativo editado no prazo de sessenta dias apos
a rejeicdo ou perda de eficacia, conforme determina o art. 62, 88 3° e 11, da
Constituicdo do Brasil, na redagcédo dada pela Emenda Constitucional n° 32, de
2001.16

O novo modelo traz vantagem em relacdo ao originario. Neste, a medida
rejeitada ou caduca desconstituia-se, sem ressalva das rela¢cbes juridicas
firmadas com base nela (retroatividade méaxima, com atropelo, inclusive, de
eventuais direitos adquiridos). Para que assim néo fosse, era necessario editar
decreto legislativo, 0 que somente ocorreu em rarissimos casos. A Emenda
Constitucional n. 32, de 2001, inverteu esta logica. A regra é a manutencéo das
relacdes juridicas firmadas, salvo se acaso o decreto legislativo dispuser de
modo diverso (e no prazo de sessenta dias).!’

Importa ressaltar que o Supremo Tribunal Federal interpretou o § 11 do
art. 62 da Constituicdo do Brasil no sentido de que a medida provisoria rejeitada
ou caduca nao pode ter seus efeitos postergados indefinidamente, devendo
incidir somente nas relacdes juridicas que efetivamente nasceram na vigéncia
da norma caduca, ndo se estendendo para periodos posteriores, nem para atos
gue nao foram praticados nesse periodo.

O 8§ 11 do art. 62 da Constituicdo do Brasil, segundo o Supremo Tribunal
Federal, deve ser interpretado com cautela, ndo se podendo protrair
indefinidamente a vigéncia de medidas provisorias rejeitadas ou nao
apreciadas.

Para o STF, 0 § 11 do art. 62 da Constituicdo tem por objetivo garantir a
seguranca juridica aqueles que praticaram atos embasados em medida
provisoria rejeitada ou ndo apreciada, mas isso ndo pode ensejar a sobreposicao
da vontade do Chefe do Poder Executivo a vontade do Poder Legislativo, o que

ocorrerd, por exemplo, em situacfes nas quais a preservacao dos efeitos de

16 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Comentéario ao artigo 62. In: CANOTILHO, J. J.;
MENDES, Gilmar F; SARLET, Ingo W.; STRECK Lenio L. Comentéarios a Constituicdo do Brasil.
Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1153.

17 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Op. cit., loc. cit.
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determinada medida proviséria rejeitada implicar na manutencdo de sua
vigéncia. Interpretacdo diversa, segundo o STF, ofende a clausula pétrea
constante do art. 2° da Constituicdo, que preconiza a separagao entre 0s
Poderes.!8

N&o podemos esquecer que o veto presidencial faz parte do processo
legislativo, e o projeto de conversdo de medida provisoria que sofra veto total ou
parcial importa em ndo conversédo em lei, devendo ser aplicados os 88 3°, 11 e
12 do art. 62 da Constituicdo do Brasil.

Dessa forma, enquanto n&o for editado o decreto legislativo para regular
as relacdes juridicas decorrentes da medida provisoria ndo convertida em lei,
continuam em vigor as regras da medida provisoéria extinta, por forca do § 11 do
art. 62 da Constituigéo.

Os efeitos da medida provisoria prolongam-se no tempo, continuando a
abranger as relagfes juridicas decorrentes dos atos praticados sob sua égide.
E, aprovado o projeto da lei de conversao alterando o texto original da medida
provisoria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou
vetado o projeto (art. 62, § 12, Constituicdo do Brasil).*®

Assim, resguardando a seguranca juridica, mesmo que a MP n. 932, de
2020, tenha caducado na parte que tratava da reducdo das aliquotas das
contribui¢cdes do Sistema “S”, as relagdes juridicas que nasceram durante a sua
vigéncia permanecem sendo regidas por tal ato normativo, devendo ser
preservadas as revisfes nos contratos administrativos efetivadas em razéo da
reducdo de carga tributaria, até que seja editado decreto legislativo em sentido

oposto.

3. CONCLUSAO

Pelo exposto, apesar do veto ao art. 1° do projeto de lei de converséo da
MP 932, de 2020, as revisGes efetivadas nos contratos administrativos no

periodo de 31 de marco de 2020 até 30 de junho de 2020, em razao da reducédo

18 ADPF 216, Relatora: CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 14/03/2018, PROCESSO
ELETRONICO DJe-068 DIVULG 20-03-2020 PUBLIC 23-03-2020.
19 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 1209.
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da carga tributaria, sédo eficazes e devem ser preservadas, salvo se houver a

edicdo de decreto legislativo disciplinando a matéria em sentido diverso.
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