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1 - INTRODUCAO

No ultimo dia 2 de setembro, foi expedida a Lei n® 14.442, resultado da
conversdo da Medida Proviséria n°® 1.108, dispondo sobre o pagamento do
auxilio-alimentacdo de que trata o § 2° do art. 457 da Consolidacdo das Leis do
Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n°® 5.452, de 1° de maio de 1943, e
alterando a Lei n°® 6.321, de 14 de abril de 1976, e a Consolidacéo das Leis do
Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1943.

Para o objeto de analise do presente escrito, importa destacar que a
referida Lei altera a Legislacdo do Programa de Alimentacdo do Trabalhador —
PAT, instituido pela Lei n°® 6.321, de 14 de abril de 1976, e, atualmente,
regulamentado pelo Decreto n 10.854, de 10 de novembro de 2021, com
instrucdes complementares estabelecidas pela Portaria MTP/GM n°® 672, de 8 de
novembro de 2021. O Programa busca atender prioritariamente os trabalhadores
de baixa renda e fomenta a concessdo de beneficios alimentares aos

trabalhadores.
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A Lei do Programa de Alimentacdo determina que o auxilio-alimentacéo
seja destinado exclusivamente ao pagamento de refeicdo em restaurantes ou de
géneros alimenticios comprados no comércio. Porém, as alteracbes
apresentadas pela referida Lei, embora motivadas por interesses legitimos,
provocam sérias duvidas sobre sua aplicacdo, notadamente em relacdo a
contratos administrativos, que talvez ndo tenham sido devidamente ponderadas

pelos autores de seu texto.

Pois bem, o presente escrito, de maneira sucinta, tem por objetivo trazer

algumas luzes sobre o tema.

2 — AUXILIO ALIMENTACAO

O artigo 3° da Lei n° 14.442/2022 definiu que o empregador, ao contratar
pessoa juridica para o fornecimento do auxilio-alimentacdo, ndo podera exigir ou
receber: a) qualquer tipo de desagio ou imposi¢cdo de descontos sobre o valor
contratado; b) prazos de repasse ou pagamento que descaracterizem a natureza
pré-paga dos valores a serem disponibilizados aos trabalhadores; c) outras
verbas e beneficios diretos ou indiretos de qualquer natureza nado vinculados
diretamente a promoc¢édo de saude e seguranca alimentar do empregado, no
ambito de contratos firmados com empresas emissoras de instrumentos de

pagamento de auxilio-alimentacao.

O governo alega que a regra visa impedir que o auxilio, que tem
tratamento tributario favoravel, seja destinado a aquisicdo de produtos nao
relacionados a alimentacdo. Tal preocupacédo € questionavel, por pressupor que
os beneficiarios recebedores do auxilio prescindirdo de sua alimentacdo para
gastos outros, com o referido auxilio. De qualquer forma, sendo este um risco
possivel, € legitima a regra que ao menos induza a utilizagdo apropriada dos

referidos créditos.

Ora, tendo em vista que ha érgdos e entidades publicas que firmam

contratacdes para fornecimento de auxilio-alimentagédo, questdo a merecer

licitacaoecontrato.com.br
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resposta é: como a recente Lei n° 14.442/2022 afetard os contratos

administrativos em curso, com este objeto?

Pois bem, como ja descrito, a Lei proibe as empresas de receber
descontos na contratagdo de empresas fornecedoras de tiquetes de
alimentacdo. A ideia, imagina-se, € evitar que a empresa contratante consiga
pagar um valor menor do que aquele do crédito ofertado ao trabalhador que
recebe o auxilio. Para alguns representantes do governo, o custo do desconto €,
posteriormente, transferido aos restaurantes e supermercados por meio de

tarifas mais altas, e destes aos trabalhadores.

Assim, para coibir o “uso inadequado” do auxilio-alimentacdo pelos
empregadores ou pelas empresas emissoras dos tiquetes, a Lei prevé multa
entre R$ 5 mil a R$ 50 mil, aplicada em dobro, em caso de reincidéncia ou
embaraco a fiscalizagao (art. 4°).

O estabelecimento que comercializa produtos néo relacionados ao
auxilio-alimentacdo e a empresa que 0 credenciou sujeitam-se as mesmas

multas.t

Com a devida venia, notadamente em relacdo as proibicdes previstas no
artigo 3°, esta € uma regra que parece trazer mais problemas que solucoes,

notadamente em relacdo aos contratos administrativos.

De maneira curiosa, o Governo percebeu a obviedade de que, no
capitalismo, custos tendem a ser transferidos pelo fornecedor, na definicdo do
preco de um produto. Porém, parece ignorar que eventual empecilho a esta
transferéncia acabara resultando em reflexos na propria definicdo do precgo. Ao
invés de deixar a resolucao deste problema a livre negociacéo das partes e dos

usuarios, a Lei tenta criar um bloqueio a este tipo de pactuacdo entre o

! Medida proviséria regulamenta teletrabalho e muda regras do auxilio-alimentac3o. Agéncia Cimara de
Noticias. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/861554-medida-provisoria-regulamenta-
teletrabalho-e-muda-regras-do-auxilio-alimentacao/ . Acesso em: 27 Jun. 2022.
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empregador e a pessoa juridica contratada para o fornecimento do auxilio-

alimentacao.

Hoje, é cedico que em licitagbes para a contratacdo do fornecimento de
auxilio alimentacéo, a Administracdo Publica costuma conseguir desconto dos
precos a serem oferecidos como crédito aos trabalhadores. Nao € incomum que
licitacbes com este objeto tenham descontos tais, que gerem propostas finais
inferiores ao crédito a ser oferecido para os trabalhadores. Mas por que isso
ocorreria? Altruismo ou generosidade das empresas licitantes? Certamente que

nao.

Isso se da, via de regra, por decorréncia da prépria organizacdo do
mercado. Neste, as empresas fornecedoras firmam contratos com as empresas
fornecedoras dos produtos, buscando com elas descontos, comissdes ou bonus
pela compra gerada pelos usuérios de seus créditos alimentares (auxilio

alimentacdo).

Sendo este um excedente disponivel, assim como uma margem de lucro,
diante de uma pretenséo contratual interessante, o fornecedor pode usar esse

potencial retorno financeiro como algo a ser utilizado para vencer uma licitagéo.

Este tipo de situacdo gera aquilo que se costumou chamar de pregdo
negativo ou pregdo com taxa negativas, nos quais, ao invés de acrescer um
percentual excedente em sua proposta, em relacéo ao crédito que precisara ser
dado ao trabalhador (auxilio-alimentacao), o licitante oferece ainda um desconto,
resultando em uma proposta que representa um teorico dispéndio, por parte da

Administracdo contratante, inferior ao crédito a ser gerado pela empresa.

3 — EVOLUCAO DO ENTENDIMENTO SOBRE AS TAXAS NEGATIVAS

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) todas as vezes que proclamou
pela regularidade das taxas negativas se dizia em defesa da n&o presuncao
(objetividade) de inexequibilidade das propostas (subsidiando-se no art. 48,
inciso Il, 81° da Lei n°® 8.666/1993 e na Sumula n°® 262 — TCU), orientando que
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fossem abertas demonstracdes de execucao, ja que, uma vez exequiveis essas

propostas, representariam economicidade e vantajosidade ao contratante.

Neste sentido, o TCU ja entendeu que, nas licitacbes para
operacionalizacéo de vale-refeicéo, vale-alimentacao, vale-combustivel e cartdo
combustivel, “ndo se deve proibir o oferecimento de proposta de prego com taxa
de administragao zero ou negativa”, embora fosse necessaria a avaliacdo sobre
a exequibilidade de proposta com taxa de administracdo negativa ou de valor

zero, a partir de critérios previamente fixados no edital.

Isso porque o TCU ja compreendia que a organizacdo do mercado
especifico pode permitir que a remuneracdo das empresas prestadoras dos
servicos de fornecimento de vale-alimentacdo ou vale-refeicdo ndo se limite ao
recebimento da taxa de administracdo, decorrendo “também da cobranca
realizada aos estabelecimentos credenciados e dos rendimentos das aplicagbes
financeiras sobre os repasses dos contratantes, a partir do seu recebimento até
o efetivo pagamento a rede conveniada™. O mesmo entendimento, inclusive, é
identificado em licitagbes que tenham por objeto o gerenciamento de frota com
tecnologia de pagamento por cartdo magnético®.

Acontece que, jAem 2021, o Decreto Federal n° 10.854 alterou as regras
envolvendo o auxilio alimentacdo dos inscritos no PAT. Em seu art. 175, seu
texto proibiu o recebimento de deségios; a imposi¢cdo de descontos sobre o valor
contratado; além de alterac6es nos prazos de repasse que descaracterizassem
a natureza pré-paga dos valores ou outras verbas e; ainda, qualquer beneficio

direto ou indireto desconectado das finalidades do programa.

Essas proibicbes ganharam mais visibilidade e reforco com a
supracitada Lei n® 14.442/2022, resultado da conversao da Medida Provisoria n®
1.108/2022 que, seguindo a linha interpretativa jA manifestada no Decreto

Federal, vedou a taxa negativa em seu art. 3°:

2TCU. Acérddo 2004/2018 - Primeira CAmara. Representacio, Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues.
3TCU. Acérddo 1482/2019 — Plendrio. Denuncia, Relator Ministro-Substituto Augusto Sherman.
4TCU. Acdérddo 321/2021 - Plendrio. Representacdo, Relator Ministro Augusto Nardes.
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Art. 3° O empregador, ao contratar pessoa juridica para o
fornecimento do auxilio-alimentagéo de que trata o art. 2° desta
Lei, ndo podera exigir ou receber:

| - qualquer tipo de deséagio ou imposicéo de descontos sobre o
valor contratado;

Il - prazos de repasse ou pagamento que descaracterizem a
natureza pré-paga dos valores a serem disponibilizados aos
trabalhadores; ou

Il - outras verbas e beneficios diretos ou indiretos de qualquer
natureza nao vinculados diretamente a promocao de saude e
seguranca alimentar do trabalhador, no ambito de contratos
firmados com empresas emissoras de instrumentos de
pagamento de auxilio-alimentagéo.

§ 1° A vedacéo de que trata o caput ndo se aplica aos contratos
de fornecimento de auxilio-alimentacdo vigentes, até seu
encerramento ou até que tenha decorrido o prazo de quatorze
meses, contado da data de publicacdo desta Lei, 0 que ocorrer
primeiro.

§ 2° E vedada a prorrogacdo de contrato de fornecimento de
auxilio-alimentacdo em desconformidade com o disposto no
caput deste artigo.

Em resumo, as demonstracdes de exequibilidade — possibilidade de se
executar — as propostas baseadas em taxas negativas se assentavam,
justamente, em receitas indiretas/adicionais/acessorias a prestacao dos servigcos

de facilitagdo/fornecimento do auxilio.

As empresas, uma vez executando os contratos, supriam o déficit
decorrente da ndo remuneracao direta pelo contratante e do complemento ao
valor total que haviam se obrigado com a oferta negativa, através de tratativas
com a rede de fornecedores ou com a rentabilidade dos valores depositados; na
realidade, a prestacdo dos servicos se tornava uma oportunidade para outros
negocios, e a Administracdo Publica, ao conferir a exequibilidade das propostas
nestes termos, consentia com essa pratica, o que, com as recentes alteracoes,

deixa de ser viavel.

Obviamente, em relacao as licitagdes, a aplicacdo da Lei sustara o efeito
dos arranjos de mercado na reducdo do preco proposto, tornando as
contratacdes mais caras, embora isso ndo impeca, per si, que 0s arranjos de

mercado continuem existindo.

Ademais, imaginando que 0s arranjos sao normais nesse mercado, 0

obstaculo criado pela Lei traré dificuldades na definicdo do vencedor da licitacéo,

licitacaoecontrato.com.br
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uma vez que, provavelmente, diversos licitantes poderiam apresentar precos

inferiores ao estabelecido artificialmente como minimo.

Em uma comparacgéo, seria como se o0 pregco medio de mercado de um
produto fosse 100 e a Administracdo estivesse impelida pela Lei a exigir
propostas iguais ou superiores a 120. A identificacéo do vencedor desta licitacédo
tende a se dar através de sorteio ou de acordo escuso entre 0s proprios
licitantes, ja que todos possuem condicfes de ofertar o preco artificialmente

estabelecido como piso para as propostas.

Numa perspectiva econémica, com a aplicacdo das regras da Lei, a
realizacdo de licitacdo tendera a ser uma solucao ineficiente para a escolha do
contratado, j4 que todos os interessados tenderdo a ter 0 mesmo menor preco

(desconto zerado).

4 — CONTRATOS ADMINISTRATIVOS VIGENTES E A LEI N° 14.442/2022

O contrato administrativo pode ser entendido como “um tipo de avenga
travada entre a Administracao e terceiros na qual, por forca de lei, de clausulas
pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do vinculo e as condicdes
preestabelecidas assujeitam-se a cambidveis imposicdes de interesse publico,

ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado”.

Em consequéncia, contém o0s seguintes requisitos: € sempre bilateral e,
em regra, comutativo, sinalagmatico, formal, oneroso e realizado intuitu
personae. Com isto podemos afirmar que € um acordo de vontades (e ndo um
ato unilateral e impositivo da Administracdo); é comutativo, porque estabelece

s

compensacdes reciprocas e equivalentes para as partes; é sinalagmatico,

porque estabelece obrigagcGes reciprocas; é formal, porque se expressa por

escrito e com requisitos especiais; é oneroso, porque remunerado na forma

5 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, 352 ed., , S3o Paulo: Malheiros, 2021,
ps. 577.
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L% PORTAL L&C

i UICITAGBES £ CONTRATOS

LICITAGOES PUBLICAS E O PAGAMENTO DO AUXILIO-ALIMENTAGAO - Lei n°® 14.442/2022

Christianne Stroppa
Ronny Charles L. de Torres

convencionada; e € intuitu personae, porque, a priori, exige a pessoa do

contratado para sua execucao.

Ademais, em face do principio da supremacia do interesse publico,
norteador de todo o agir da Administracdo Publica, o contrato administrativo
atribui & contratante os poderes relacionados na legislacdo (como o artigo 58 da
Lei n°® 8.666/93), quais sejam: determinar modificacdes nas prestacdes devidas
pelo contratante em fungcédo das necessidades publicas; acompanhar e fiscalizar
continuamente a execucao dele; impor as sanc¢odes estipuladas quando faltas do
obrigado as ensejarem; e rescindir 0 contrato sponte propria se o interesse

publico o demandar.

Destarte, para que haja equilibrio nas relacbes juridicas, o0 mesmo
contrato assegura a contratada alguns direitos oponiveis aos poderes da
contratante, dentre os quais podemos destacar: preservacao da identidade do
objeto; alegacéo da excecdo do contrato ndo cumprido (exceptio non adimpleti
contractus); e manutencdo do equilibrio da equacdo econémico-financeira do
contrato, ou seja, integral protecdo quanto as aspiracdes econbmicas que
ditaram seu ingresso no vinculo e se substanciaram, de direito, por ocasido da

avenca, consoante os termos ali estipulados.

Evidente, entdo, que o chamado contrato administrativo de modo algum
configura relacdo em que assistem vantagens e poderes apenas para uma das
partes. Nesse sentido, importante trazer a colacao as licbes de Caio Técito
quando alude a um traco imprescindivel do contrato administrativo, consistente
no resguardo dos interesses do contratante, designado direito ao equilibrio
econdmico-financeiro:

Essa garantia do equilibrio econémico-financeiro do contrato
administrativo preserva a sua natureza comutativa (equivaléncia

intrinseca entre as prestacfes) e sinalagmatica (reciprocidade
das obrigacdes)s.

6 TACITO, Caio. Direito Administrativo, S3o Paulo: Saraiva, 1975, p. 292.
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A equacdo econdmico-financeira do contrato é “a relagéo que as partes
estabelecem inicialmente, no ajuste, entre os encargos do contratado e a
retribuicdo da Administracao para a justa remuneragao da obra, do servigo ou do

fornecimento”’. Para Marcal Justen Filho:

[...] significa a relacdo (de fato) existente entre o conjunto dos
encargos impostos ao particular e a remuneragdo
correspondente.

(...) abrange todos os encargos impostos a parte, ainda quando
nao se configurem como ‘deveres juridicos’ propriamente ditos.
Sado relevantes os prazos de inicio, execucao, recebimento
provisério e definitivo previstos no ato convocatoério; os
processos tecnolégicos a serem aplicados; as matérias-primas
a serem utilizadas; as distancias para entrega dos bens; o prazo
para pagamento etc.

(...) delineia-se a partir da elaboracdo do ato convocatorio.
Porém, a equacdo se firma no instante em que a proposta é
apresentada. Aceita a proposta pela Administracdo estd
consagrada a equacdo econdmico-financeira dela constante. A
partir de entdo, essa equacdo esté protegida e assegurada pelo
Direito 8.

Ou seja, € a correlacdo entre o objeto do contrato e sua remuneracao,
originariamente prevista e fixada pelas partes em numeros absolutos ou em

escala mével, e que deve ser conservada durante toda a execucao do contrato.

Até porque, enquanto a Administracdo visa o atendimento das
necessidades publicas, o contratado objetiva o lucro, através da remuneracao

consubstanciada nas clausulas econdmico-financeiras. Nota Celso Anténio que:

“na teoria do contrato administrativo, a manutengao do equilibrio
econdmico-financeiro é aceita como verdadeiro ‘artigo de fé’.
Doutrina e jurisprudéncia brasileiras, em sintonia com o
pensamento alienigena, assentaram-se pacificamente em que,
nesse tipo de avenca, o contratado goza de sélida prote¢cdo no
gue concerne ao angulo patrimonial do vinculo, até mesmo como
contrapartida das prerrogativas reconheciveis ao contratante
governamental. Este indiscutido direito, como é 6bvio — mas
importa dizé-lo — corresponde a uma garantia verdadeira, real,
substancial e ndo a uma garantia ficticia, simulada, nominal.

(.)

O respeito a tal equacdo s6 existe quando ambas as partes
cumprem a fieldade o que nela se traduziu. Entdo, uma delas, o

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo, 122 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 181.
8 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licita¢Bes e contratos administrativos. 18. ed. S3o Paulo:
Thomson Reuters, 2019, p. 1286-1290.
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contratado, tem que executar a prestacdo ou as prestacdes
devidas com absoluto rigor e exatiddo. A outra parte, 0
contratante publico, esta, de seu turno, adstrito a assegurar ao
contratado, com o pagamento ou pagamentos, o valor que, a
época da fixagdo de seus termos, por ambos foi havida como
remuneracdo apta a acobertar o custo da prestacé@o e o lucro
gue a ela corresponderia.

(..)

A proposta aceita consubstancia, entéo, a base econémica em
vista da qual se compde o equilibrio do contrato. E dizer: aos
encargos previstos correspondera uma contrapartida econdmica
dessarte qualificada como idénea para acobertar os custos em
que incorrera o proponente com o contrato e para remunerar-lhe
a atividade devida.

E bem de ver, pois que a equacgéo econdmico-financeira tem
seus termos definidos antes do travamento do contrato, pois séo
ditos termos que recebem a avaliacdo de preco, em vista da qual
alguém se qualifica para ser o contratado. Em concluséo: nas
licitacdes em que o prego € fator final e decisivo, a adjudicacao
traz consigo o reconhecimento de que a composi¢éo econémica
proposta € a contrapartida adequada dos encargos previstos no
certame, motivo pelo qual devera ser intransigentemente
preservada a igualdade que disto resulta. Dai que a citada
igualdade é pra ser mantida até conclusdo do contrato, pois
aqueles termos econdmicos (correlatos aos encargos supostos)
€ que credenciaram o ofertante a constituicdo do vinculo. Por
forca disto, a Administracdo s6 ndo pode, mas deve, mediante
0S necessérios reajustes, manter a equagdo econdmico que
proclamou satisfatéria, inclusive porque impotentes para obstar-
lhes a aplicagédo” ° (g.n.).

E certo que durante toda a vigéncia do contrato deve a Administracio
Publica manter intangivel (protegida) a proposta apresentada pelo contratado.
Destarte, caso esse mesmo contrato tenha sofrido inUmeras alteracdes, néo se
pode imaginar que a proposta ainda seja suficiente para cobrir todos 0s novos

custos. Imperioso, entdo, que se proceda a devida revisdo dessa relagao juridica.

Referida correlagdo deve ser mantida durante todo o periodo de vigéncia
do contrato. Isto significa dizer que os Contratos Administrativos, da mesma
forma que os regidos pelo direito privado, sdo de certa forma também
impactados atingidos pela pacta sunt servanda (imutabilidade do inicialmente
pactuado no contrato — embora o regime o juridico de direito publico outorgue a

Administracao de alterar, mesmo que unilateralmente, tais contratos).

% Licitacdo — Leis de Mercado e Precos — Equilibrio Econémico-Financeiro, artigo publicado na RTDP
09/2005, ps. 78-95.
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Entretanto, situacdes podem ocorrer que venham a causar desequilibrio

e que permitem o acerto da equacao econdémico-financeira.

Dentre as clausulas contratuais, identifica-se as que sdo mutaveis
unilateralmente e as que sdo consensualmente.
As clausulas mutaveis unilateralmente sdo aquelas pertinentes
a adequacédo do objeto a satisfacdo da finalidade buscada por
meio da contratacdo. Isso envolve o projeto e suas decorréncias,
tais como o local, o material, o prazo, a tecnologia, 0s
guantitativos. As clausulas mutaveis consensualmente sé&o
aquelas que envolvem a alteragdo do equilibrio econdmico-

financeiro do contrato, o qual ndo pode ser alterado
unilateralmente pela Administracéo.1°

Como as obrigacdes contratuais hdo de ser entendidas em correlacéo
com o estado das coisas ao tempo em que se contratou, quando algum dos lados
da balanca se altera, surge um desequilibrio que pode ser resolvido de duas
maneiras: por meio de um reajuste (aléal! econdémica ordinaria) ou através de

revisdo de precos (alea econdmica extraordinaria e extracontratual).

Isto porque, quando afeta a &lea econdmica ordinaria, o desequilibrio é
absorvido, pelo decorrer de situagbes normais da execucgédo, presumidamente
previsiveis e calculaveis. Nesse caso, basta o0 reajustamento contratual de
precos, que se faz em atendimento a condicdo do proprio contrato, como

pactuacao prévia para a devida recomposi¢ao.

J4 na hipotese de &lea extraordinaria e extracontratual, inexiste
previsibilidade sobre a ocorréncia do fato juridico ou sobre suas consequéncias
econbmicas, 0 que prejudica uma prévia definicdo dos termos para sua
recomposicdo, exigindo que o pertinente acerto econémico se dé apds a
ocorréncia do respectivo fato gerador (fato juridico com relevantes e
imprevisiveis consequéncias econdmicas, desequilibradoras das condi¢des

inicialmente pactuadas).

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacbes e contratos administrativos. 18. ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters, 2019, p. 1279.
11 Alea — probabilidade de perda concomitante a probabilidade de lucro.
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Pois bem, com relacdo aos contratos vigentes, a inteleccéo do art. 3°, §
1° da Lei n° 14.442/2022, os excepciona da vedacdo, porguanto indica
expressamente que ela ndo se aplica aos contratos de fornecimento de auxilio-
alimentacao vigentes até seu encerramento ou até que tenha decorrido o prazo
de quatorze meses, contado da data de publicacdo desta Lei, 0 que ocorrer

primeiro.

Entretanto, o § 2° do mesmo dispositivo, veda a prorrogacao de

contratos em desacordo com as novas regras.
Qual a solucgéo, na prética, para a aplicacao deste dispositivo?

Para uma primeira corrente, haveria, entdo, necessidade de adequacéo
dos contratos administrativos formalizados, tendo como fundamento o fato do
principe previsto na alinea ‘d’, inciso Il, art. 65 da Lei n° 8.666/1993, o que
implicaria ser formalizada por acordo entre as partes, ja que afeta diretamente o

equilibrio econdmico-financeiro!?.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, apenas poderia ser enquadrado
como fato do principe se a ordem geral, ndo relacionada diretamente com o
contrato, mas que nele repercute, provocasse desequilibrio econémico-
financeiro em detrimento do contratado. Além disso, segundo a autora, somente
sera aplicavel se a autoridade responsavel for da mesma esfera de governo em
que se celebrou o contrato; se for de outra esfera, aplica-se a teoria da

imprevisao?3,

José dos Santos Carvalho Filho, embora professe a convic¢édo de que o
fato do principe pode restar configurado por medidas de autoridade alheia a
estrutura da administracéo contratante, contrapde-se a restricdo anteriormente

apontada. Fundamenta: “com a devida vénia, entendemos que o ‘principe’ é o

12 OLIVEIRA, Ricardo Alexandre Pinheiro de. O equilibrio econémico-financeiro lato sensu dos contratos
administrativos e as suas multiplas espécies. Revista Zénite — Informativo de Licitagbes e Contratos (ILC),
Curitiba: Zénite, n. 216, p. 125-137, fev. 2012.

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022,
p.321.
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Estado ou qualquer de suas manifestagbes internas”4. Esse parece ser o
mesmo entendimento de Jessé Torres Pereira Junior: “pode ser tanto da
Administragdo Publica contratante como de qualquer outra esfera de poder”®.
Essa se afigura como a postura doutrindria dominante e agasalha, certamente,

maiores tracos de razoabilidade.

Nada obstante, entende-se como teoria da imprevisdo “todo
acontecimento externo ao contrato, estranho a vontade das partes, imprevisivel
e inevitavel, que causa um desequilibrio muito grande, tornando a execuc¢éo do

contrato excessivamente onerosa para o contratado”16.

Como consequéncia da teoria da imprevisdo, deve o0 contrato ser
revisado, como forma de recomposicdo da equacdo econdmico-financeira

eventualmente violada, desde que presentes 0s seguintes requisitos:

(i) evento imprevisivel ou previsivel, mas de consequéncias

incalculaveis;
(i) ndo pode ter culpa de qualquer das partes;

(i) nexo causal entre o evento e o retardamento ou a situagéo

impeditiva;
(iv) onerosidade excessiva, pensando globalmente na mesma.
(v) evento tem que ser extracontratual.

De qualquer forma, como reequilibrio econdmico decorrente de fato do
principe ou aplicacdo da teoria da imprevisdo, para a primeira corrente,
considerando os requisitos acima, o contexto da edi¢cédo da Lei n® 14.442/2022 e,

em especial, a situagéo descrita no § 2°, do seu art. 3°, nos contratos ja firmados,

14 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007, p. 191.

15 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a lei de licitagdes e contratacdes da administracédo publica.
7. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 656.

16 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022,
p.321.
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seria obrigatoria a revisdo do percentual negativo de desconto originalmente
indicado pela contratada, o que implica, em principio, no ndo impedimento da

aceitacéo do novo percentual, no montante de 0,00% (zero por cento).

Uma segunda corrente, contudo, identifica dificuldade na aplicacéo
deste entendimento, compreendendo que o0 §82° do artigo 3° da Lei n® 14.442, ao
vedar a prorrogacdo de contrato de fornecimento de auxilio-alimentacdo em
desconformidade com o disposto no caput, acaba prejudicando a
continuidade desses pactos contratuais, ndo sendo possivel a aplicagdo

da teoria da imprevisao ou reequilibrio econémico.

Isso ocorreria porque, nada obstante a regra do artigo 3°, o0s
acordos entre as empresas prestadoras dos servi¢cos de fornecimento de vale-
alimentacao ou vale-refeigcéo e os estabelecimentos credenciados, bem como os
rendimentos das aplicagbes financeiras sobre os repasses dos contratantes,
persistiriam. Nesta feita, a aplicacdo do obstaculo definido pelo referido

dispositivo ndo teriam o conddo de impactar economicamente o contrato.

Ter-se-ia na espécie, um fato do principe que nao teria repercussao
econdmica direta nos custos da contratacdo. Assim, a aplicacdo do
reequilibrio para alterar o percentual de desconto para uma aliquota zero,
ao invés de equilibrar, traria desequilibrio a equacdo econémica do

contrato, notadamente em prejuizo ao 6rgéo publico contratante.

Assim, para esta segunda corrente, ndo seria possivel a respectiva
alteracdo contratual, o que resultaria no impedimento a continuidade da
contratacdo, nos termos definidos pela licitacdo, solucdo gerada pela

despropositada redagdo do §2° do artigo 3°.

5 -MAS E O FUTURO?

A modelagem definida pela Lei n® 14.442/2022 ignora os arranjos do
mercado, prejudicando a eficiéncia do modelo tradicional de licitacdo para a

contratacao desses servigos.

licitacaoecontrato.com.br
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Como ja explicado, a aplicacdo das regras da Lei tende a tornar a
realizacdo de licitacdo, nos moldes tradicionais, uma solucéo ineficiente para a
escolha do contratado, uma vez que cria uma barreira artificial a reducdo das
propostas de precos, prejudicial a identificacdo de um preco transacional

compativel com o melhor preco de mercado possivel, para este tipo de negécio.

Ante a inviabilidade!” de competicdo para a contratagcdo do oferecimento
do Auxilio-Alimentacdo pela Administracdo Publica, uma solucdo apta se daria
com a realizacdo de Credenciamento, instaurado por chamamento publico, que
permita ao usuario a escolha da credenciada que lhe oferecera o vale-

alimentacao ou vale-refeicao.

O credenciamento ndo é propriamente uma hipotese de inexigibilidade,
mas sim um procedimento auxiliar necessario para ulteriores contratacfes
diretas, em relacdo a pretensdes contratuais para as quais atenda ao interesse
publico a oportunidade de contratacdo de todos os fornecedores interessados e

aptos para a contratacao.

N&o se deve confundir o credenciamento com 0s contratos ou
contratacbes que serdo firmados a partir dele. A natureza juridica do
credenciamento ndo equivale a do contrato administrativo; ele é um
procedimento auxiliar, produzido para justificar ulteriores contratacdes. Esta
percepcdo é fundamental para perceber que o credenciamento, enquanto
procedimento auxiliar para registro de fornecedores aptos, ndo se submete
estritamente ao regime juridico do contrato administrativo, embora, obviamente,

submeta-se integralmente ao regime juridico de direito publico®?.

Uma das hip6teses para a realizacdo do credenciamento (conforme,
inclusive, consta expressamente na Nova Lei de Licitagbes) se da nas situacdes
em que, embora os fornecedores sejam credenciados pela Administracao, a

licitacdo publica é inviavel porque o0 agente publico ndo selecionara o contratado,

7 no sentido de imprestabilidade, de inépcia.
18 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitacdes comentadas. 112 edi¢do. Salvador: Juspodivm, 2020.
p. 441.
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ja que tal escolha sera feita pelo préprio beneficiario. Exemplo tipico pode ocorrer
no credenciamento de servicos meédicos e de exames, em que, nada obstante
os profissionais, os laboratérios e as clinicas sejam credenciados pela

Administracdo, sua efetiva contratacao sera provocada pelo usuério.

Nessa linha, uma vez credenciadas as empresas interessadas, podera
o servidor publico escolher a empresa que melhor Ihe convier, fazendo com que
a transferéncia de beneficios se dé diretamente ao usudrio, para atrair sua
escolha. Assim, reduz-se a ineficiéncia gerada pela artificial barreira legal a
competitividade, pois sera possivel absorver os ganhos advindos dos arranjos

de mercado, em favor dos beneficiarios do auxilio.

Esta parece ser uma modelagem adequada a contratacdo desses

servicos, diante das equivocadas barreiras criadas pela Lei n°® 14.442/2022.

Outro ponto importante, na reflexdo sobre o futuro dessas contratacoes,
envolve a compreensdo dada pelos Tribunais de Contas, diante das regras da

novel legislacao.

Nessa linha, interessante destacar decisdo exarada pelo Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, que, embora ndo tenha como referéncia a
incidéncia da Lei n° 14.442/2022, entendeu pela ndo possibilidade do uso do

Credenciamento para essas contratacdes, nos seguintes termos:

3.3. Conhecer a representacdo formulada pela empresa V/R
Beneficios e Servicos de Processamento S.A., (“VR”), com
fundamento no §1° do art.113 da Lei Federal n°® 8.666/93, contra
o Edital de Credenciamento n° 22/00461, promovido pela
CELESC DISTRIBUICAO S.A, que visa a contratacdo de
empresa(s) para o gerenciamento e fornecimentos de vale
alimentacgdo e vale-refei¢céo na forma de cartdes eletrénicos e/ou
magnéticos com tecnologia de chip de inser¢ao ou aproximagao,
com segurancga para validacao das transacdes através de senha
numérica individual, e respectivas recargas mensais de crédito
(item 2.3 do presente Relatério).

3.4. Deferir a concessdo da medida cautelar de suspenséo
contra o Credenciamento n°® 22/00461, promovido pela CELESC
DISTRIBUICAO S.A, em face do seguinte fato:

3.4.1. Utilizacdo do Credenciamento para a contratacdo de
empresa(s) para o gerenciamento e fornecimentos de vale
alimentacdo e vale-refeicdo, ndo se enquadra no disposto do
artigo 30 da Lei Federal 13.303/2016 e contraria o principio da
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selecdo da proposta mais vantajosa prevista no artigo 31 do
mesmo diploma Legal (item 2.4.1 do presente Relatorio).°

Com o devido respeito, este julgado ndo enfrentou adequadamente os
desafios atuais para este tipo de contratacdo e o Colendo Tribunal ser&

provavelmente provocado a revisar este entendimento.

Por sua vez, em recente decisdo, o Tribunal de Contas da Uniao, ja
analisando as consequéncias da edi¢do do Decreto Federal n® 10.854/2021 e da
Medida Proviséria n°® 1.108/2021 (atual Lei n° 14.442/2022), entendeu pela
possibilidade da utilizagcdo do Credenciamento, nos termos indicados no inciso
I, art. 79 da Lei n° 14.133/2021 — Nova Lei de Licitacbes e Contratos, inclusive
por empresas estatais, para contratacdo de servico de gerenciamento e
fornecimento de vales alimentacao e refeicdo, em substituicdo a licitacdo com
critério de julgamento pelo menor preco, que restou inviabilizada para esse tipo

de contratacao.

O Plendrio do TCU, em sede de representacdo, tratou sobre
credenciamento realizado pela Infraero para a contratacdo de empresa
especializada com vistas a prestacdo de servicos de gerenciamento,
implementacdo, administracdo e disponibilizacdo de crédito em cartdes
eletrdbnicos/magnéticos, nas modalidades refeicdo e alimentacdo, para 0s

funcionarios da estatal federal.

Ao instruir o feito, a unidade técnica destacou que o Decreto n°
10.854/2021 e a Medida Proviséria n° 1.108/2021 proibiram o deséagio na
contratacao de vales refeicdo e alimentacéo, ou o uso de taxa de administracéo
negativa aplicada sobre valor dos aludidos beneficios, inviabilizando “o emprego
de licitacdo baseada no critério de julgamento do menor preco, em que as
empresas competiam ofertando as menores taxas de administracdo”. A mesma
unidade técnica ponderou que “a opcao pelo julgamento de melhor técnica

encontraria problemas no estabelecimento de critérios de comparacdo e

19 TCESC. Processo n2 @PAP 22/80047564. Representacio, Rel. Cons. José Nei Alberton Ascari. Disponivel
em: https://consulta.tce.sc.gov.br/Diario/dotc-e2022-07-12.pdf . Acesso em: 11 out. 2022.
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pontuacao entre as empresas”, motivo pelo qual o credenciamento surgiria como
alternativa viavel para a contratacao, permitindo “a efetiva escolha da contratada

a cargo do usuario do servigo” 2°.

Por conseguinte, o Ministro relator destacou em seu voto que:

“o credenciamento tem sido a alternativa encontrada pela
Administracéo Publica para contratar servigos de gerenciamento
e fornecimento de vales alimentacéo e refeicdo apos a proibicao
do emprego da taxa de administracdo negativa, veiculada
no Decreto 10.854/2021 e na Medida Proviséria 1.108/2021. Até
entdo o objeto era licitado pelo critério de julgamento do menor
preco, e vencia a empresa que fornecesse a menor taxa de
administragdo, inclusive negativa. A impossibilidade de uso de
tal critério doravante impde a Administragcdo o dever de
encontrar modelos alternativos”. E prosseguiu: “embora nao
coincida com as hip6teses ordinérias de inexigibilidade previstas
nalei 13.303/2016, tratadas no Acorddo 351/2010-TCU-
Plenério, cujos pressupostos centrais sdo a impossibilidade de
competicdo e a necessidade da prestacdo de servicos por
diversos prestadores concomitantes, é necessario reconhecer a
subsuncéo da situacdo ao credenciamento previsto no art. 79,
inciso Il, da Lei 14.133/2021” 21,

Em nossa opinido, o julgado do TCU indica um potencial caminho

acertado para a solucao do dilema.

Essa inclusive, ja era a posi¢do por nos defendida ao escrever sobre o
tema, quando inicialmente publicada a ainda Medida Provisoria n° 1.108, que
trouxe a criticada barreira aos arranjos de mercado, prejudicando a eficiéncia do

modelo tradicional de licitacédo para a contratacédo desses servicos??.

Por fim, sera possivel a formulacdo de outras solugdes, como a
compreensao, por estados e municipios, de que as regras da referida Lei
relativas aos contratos administrativos vinculariam apenas 6rgdos e entes
federais, diante de sua natureza materialmente ndo geral, conforme baliza

definida pelo constituinte para tratamento da matéria, ou a propria revogacao de

20 TCU. Acdrdao 5495/2022 — Segunda Camara, Representacdo, Rel. Min. Bruno Dantas.

21 TCU. Acdrdao 5495/2022 — Segunda Camara, Representacdo, Rel. Min. Bruno Dantas.

22 yide: STROPPA, Christianne. TORRES, Ronny Charles Lopes de. LICITACOES PUBLICAS E O PAGAMENTO
DO AUXILIO-ALIMENTAGCAO - Medida Provisodria 1108. Disponivel em:
https://ronnycharles.com.br/licitacoes-publicas-e-o-pagamento-do-auxilio-alimentacao-medida-
provisoria-1108/
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dispositivos da Lei n°® 14.442/2022, afastando sua aplicacdo aos contratos

administrativos.

De qualquer forma, os agentes publicos responsaveis por tal tipo de
contratacdo devem se apressar no planejamento e preparacao dos respectivos
processos, evitando cometimentos de ilegalidades ou mesmo alteracbes

contratuais que podem ser prejudiciais ao interesse publico.

Esperamos que este artigo possa, de alguma forma, ajuda-los em mais
um dos tantos desafios impostos ao mundo das contratagBes publicas, com a
compatibilizagcdo de regras formalmente definidas pelo Estado (muitas vezes de
maneira irrefletida) as necessidades concretas do servico publico e a realidade

vivenciada no dia a dia da Administracao.

Publicado em 25/10/2022
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