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1. A Consulta
Consulta-nos EMPRESA SUBCONTRATADA por CONTRATADA

PRINCIPAL para a execugdo parcial dos servigos objeto do Contrato (“Contrato
principal”), celebrado entre a ultima e ESTATAL CONTRATANTE, acerca da

. bossibilidade de faturamento dos valores de remuneragio fixados no contrato de

subcontratagfio diretamente 4 estatal, a fim de evitar a incidéncia de tributos em
cascata sobre a prestagio desses servigos.

" Mestre (Universidade do Estado do Rio de Janeiro) e Doutor (Universidade de Sdo Paulo) em Direito.
* Professor Adjunto da UERJ. Procurador do Estado do Rio de Janeiro e advogado.
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De acordo com os fatos narrados pela Consulente, a celebragdo do contrato de
subcontratagio se demonstrou necesséria, no caso concreto, em virtude de atrasos no
inicio dos servigos por fatos ndo imputéveis & CONTRATADA PRINCIPAL, Jja que,
como relata a Consulente, a ESTATAL CONTRATANTE manifestou a necessidade
de se manter o cronograma independentemente desses fatos.

Assim, como informado pela Consulente, a fim de ndo comprometer o
desenvolvimento do projeto e evitar o nio cumprimento do prazo inicialmente
previsto para a conclusio dos servigos, a estatal contratante autorizou a
subcontratagio da Consulente pela CONTRATADA PRINCIPAL, através de oficio,
sob algumas condi¢des dentre as quais (i) as subcontratagdes adicionais teriam que
ser, expressamente justificadas pela CONTRATADA PRINCIPAL para a execugdo
parcial dos servigos objeto do Contrato, mediante prévia autorizagfo da estatai
contratante, a seu exclusivo critério; (ii) néio haveria nenhum vinculo contratual
entre a ESTATAL CONTRATANTE e as empresas subcontratadas, (iii) a ESTATAL
CONTRATANTE ndo manteria com as subcontratadas qualquer comunicagdo
ou entendimento formal, devendo os mesmos ser feitos por intermédio da
CONTRATADA PRINCIPAL; (iv) a parcela subcontratada serd considerada como
se estivesse sendo executada pela CONTRATADA PRINCIPAL dentro dos pregos
estabelecidos no Contrato; (v) subsistiria, em qualquer caso, a responsabilidade
integral da CONTRATADA PRINCIPAL pela perfeita execugdo da parcela
subcontratada, bem como pelas obrigagdes legais e contratuais, sejam quais forem
as condi¢bes da subcontratagfo.

A subcontratagdo, necesséria para cumprir o solicitado pela estatal mesmo
tendo acontecido os fatos judiciais imprevistos acima narrados, criou, contudo,
onus adicionais para a CONTRATADA PRINCIPAL, além daqueles previstos
inicialmente quando da apresentagdo da sua proposta comercial no processo

licitatério, em especial, a perda de receitas em virtude da dupla incidéncia de tributos - +

sobre a prestagio de servigos. Como informado pela Consulente, o ISS — Imposto
sobre servico de qualquer natureza, bem como as parcelas de PIS e COFINS ndo
incidirdo apenas sobre os valores repassados pela ESTATAL CONTRATANTE &
CONTRATADA PRINCIPAL a titulo.de remuneragio pelos servigos prestados, mas
também sobre os valores por ela repassados 8 SUBCONTRATADA, aumentando
os custos envolvidos na execugio do contrato pela CONTRATADA PRINCIPAL.

Emvistadisso,emagostode2012,aCONTRATADAPRINCIPAL encaminhou
correspondéncia 3 ESTATAL CONTRATANTE requerendo a sua autorizagio para
que fosse promovido o faturamento dos valores devidos a SUBCONTRATADA
diretamente & empresa estatal, evitando-se, assim, 0 comprometimento da receita
em virtude da dupla incidéncia de tributago sobre os servigos.

Em 19.10.2012, contudo, a CONTRATADA PRINCIPAL foi informada‘

sobte 0 ndo acolhimento do pleito de faturamento direto pela Procuradoria Juridica
da empresa estatal, sob o argumento de que “o pagamento requerido nfo estd
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contemplado no edital e no contrato, e que na época da autorizagdo de subcontratagio
a Superintendéncia de Engenharia de Projeto da ESTATAL CONTRATANTE
condicionou que néo fosse modificada, dentre outros aspectos, a forma de pagamento
original do contrato™.

Tal posicéo seria esteada nos seguintes Gbices ao faturamento direto (além
dos ja apontados): (i) auséncia de previséo legal e impossibilidade de fundamentagfio
do pagamento direto na Lei complementar n° 123/2006; (ii) impossibilidade de
realizag8o de pagamento a um terceiro que nfio é parte do contrato administrativo,

- pois a inobservéncia das regras de pagamento poderia implicar prejuizos para a
empresa estatal, de acordo com a ideia de que “quem paga mal paga duas vezes”, ja
que a CONTRATADA PRINCIPAL seria a tinica legitimada a receber o pagamento e
dar a devida quitagio & empresa estatal, ndo sendo possivel aplicar, no caso, a previsio
do art. 308 do Codigo Civil; e (iii) posicionamento contrario do Tribunal de Contas
ao pagamento direto.

A partir das informagdes acima mencionadas e fornecidas pela Consulente,
inclusive quanto aos fundamentos da subcontratagio e ao desequilibrio gerado
em virtude da bitributagdo, passamos a responder & consulta do ponto de vista
exclusivamente do Direito Administrativo, nfio sendo objeto do presente parecer a
andlise de aspectos de outras searas do Direito, como o Direito Tributario.

Para tanto, no presente parecer serfio explorados os limites a subcontratagio
em contratos administrativos e a possibilidade de faturamento direto como mecanismo
apto ao afastamento in casu do equilibrio econdmico financeiro e a promover, no
caso concreto, os principios constitucionais da eficiéncia e economicidade, bem
como sobre a sua compatibilidade com. o regime juridico das sociedades de economia

mista; tudo sem jamais comprometer a responsabilidade integral da CONTRATADA
PRINCIPAL.

2. Limites a Subcontrataciio nos Contratos Administrativos: o Fatura-
mento Direto ndo Transforma a Subcontratacio em Cessido Contra-
tual e no Altera a Esséncia da Forma de Pagamento do Contrato.

. A subcontratagfo consiste na transferéncia da execugfio de parte da obra ou
servigo a um terceiro estranho ao contrato, mantendo-se, contudo, a responsabilidade
do subcontratante perante a Administragio Publica pela parcela da obra ou servigo
subcontratada. A Lei Federal n°. 8.666/1993 prevé expressamente tal possibilidade em
seu art. 72, a seguir colacionado:

Art. 72. O contratado, na execugfo do contrato, sem prejuizo
das responsabilidades contratuais e legais, poderd subcontratar
partes da obra, servigo ou fornecimento, até o limite admitido,
em cada caso, pela Administrag#o.
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Tal permissivo geral é uma decorréncia da natureza do contrato administrativo,
que ndo é celebrado com intuito personae em seu conceito tradicional civilista, mag
sim a partir de um procedimento objetivo que busca a obten¢do da proposta maig

vantajosa e a observancia ao principio da isonomia. Como destacado por Marga] - #

Justen Filho, ao comentar o referido artigo, “a atividade administrativa do Estado

et

rege-se pelo principio da impessoalidade, o que significa que as caracteristicas

pessoais do particular contratado nfio se configuram um fator relevante para g
contratagdo. (...) Portanto, e em tese, o que interessa a Administragfo é o recebimento " §
da prestacfio ofertada na proposta vencedora. A identidade do executante da prestagdo- ~-f

até pode ser irrelevante, desde que o contratado se responsabilize pela perfei¢io do
adimplemento”.! '

Como j4 afirmamos em sede doutrindria,? “a subcontratagio €, em principio,
admitida, porque, ainda que se considere que os contratos administrativos so infuito
personae, 0 que seriam apenas no concernente ao liame com o licitante que se sagrou
vencedor no certame publico, nfo no sentido da teoria geral dos contratos, de um
objeto que s6 pode ser adequadamente cumprido por uma pessoa (ex.: contratagio
de um projeto de arquitetura de Oscar Niemayer). J4 a cessdio do contrato difere da
subcontratagdo, porque acarreta a propria transferéncia dos direitos e obrigagdes
contratuais, ou seja, da propria posigdo contratual, com a desvinculagéo do cedente da
relagfio juridica com a Administragio Publica.”

I3

A subcontratagio é usual em casos que envolvem execugles contratuais:

complexas, como as empreitadas, “em que algumas fases, etapas ou aspectos
apresentam grande simplicidade e possam ser desempenhados por terceiros sem que
isso acatrete prejuizo”.?

Em todo caso, uma direttiz essencial para se avaliar a conveniéncia da

subcontratagdo sdo as praticas do mercado: “Se, na iniciativa privada, prevalece a

subcontratacio na execucio de certas prestagdes, o ato convocatério deverd albergar -

permissio para que idénticos procedimentos sejam adotados na execugéo do contrato

administrativo”.*
Para o objeto do presente parecer, é essencial considerar, ainda, a exigéncia de
manutenc#io das responsabilidades legais e contratuais da licitante vencedora, prevista

no art. 72 da Lei n°. 8.666/93, supracitado. Sdo essas exigéncias legais, as prdticas.

de mercado e a interpretagio a elas atribuida pelo Tribunal de Contas da Unido que

deverdio pautar a decisdo da ESTATAL CONTRATANTE no caso concreto.
Institutosobre o qualrealmente hdmuita discusséo doutrindriaejurisprudencial

néo é o da subcontratagdo, mas sim o da cessdo contratual, ou seja, a sub-rogacho

I JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrio & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. S&o Paulo: Ed.

Malheirps, 2012, p. 944,
2 ARAGAOO. Alexagdre Santos de. Curso de Direito Administrativo. Bd. Forense, 2012, XIIL5.
3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrio & Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 8o Paulo: Ed.

Malheiros, 2012, p. 944/945. . ) N
+ JUSTEN FILHO,pMarg:al. Comentdrio o Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. Séo Paulo: Ed.

Malheiros, 2012, p. 945.
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do contrato administrativo, hipdtese em que, diferentemente da subcontratacio,
n4 transferéncia das responsabilidades e da propria titularidade contratual para um
terceiro alheio a relagfio contratual inicial.’-¢

De acordo com o Tribunal de Contas da Unidio, “a principal caracteristica que
diferencia-os dois institutos é o fato de que na subcontratacio a contratada continua a

“yesponder, sozinha, pelo avengado com a Administragio, transferindo para o terceiro

apenas a execu¢do do objeto do contrato, sem que com~isso a empresa crie vinculo
juridico com o licitante, enquanto que na SUB-ROGACAO, cessédio ou transferéncia,
o terceiro assume da contratada todos os direitos e deveres consignados no termo
contratual original” (Acérddo 2002/2005 — Plenério).

O cerne da discussdio reside na (im)possibilidade de se eximir o contratado
das responsabilidades estabelecidas no contrato administrativo, criando-se uma nova
relag8o contratual entre a Administracio e um terceiro que néo foi escolhido mediante
licitag8o, e na compatibilidade desse expediente com os principios constitucionais
da eficiéneia, moralidade, com a regra constitucional da licitagio e, ainda, como
consignado pelo departamento juridico da ESTATAL CONTRATANTE, com os
requisitos para a realizagfo do pagamento adequado das obrigagdes.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unifio afasta a possibilidade de
qualquer tipo de transferéncia que envolva sub-rogagio nos direitos e deveres contratuais,
af incluida a hipdtese de cessdo contratual,” por entender que a Lei Geral de Licitagdes

—_—
5 “A subcontratagfio difere da cessfio contratual nos seguintes pontos: “no primeiro, o cocontratante
da Administragio segue sendo o responsével direto da execugfio contratual. O subcontratado néo se
converte em parte do contrato, nem substitui o cocontratante da Administragéio. O subeontrato s6 tem
em conta a execug#o, por um terceiro, de uma fragéo ou de um elemento do objeto do contrato principal.
Enquanto na cessdo do contrato, o cessionério ingressa na relagdo contratual primitiva na qualidade de
parte substituta; na figura do contrato derivado, também denominado subcontrato, o subcontratado nfio
integra a relagiio bésica, pelo contrério, se formam duas relagSes ou situag@es juridicas diferentes: uma
originatia ou primogénita, o contrato base, e outra derivada, o subcontrato. Contudo, a subcontratago
autorizada pela Administragdo outorga ao subcontratado agfio direta contra a mesma” (DROMI, José

Roberto. La licitacién publica. Buenos Aires: Astrea, 1980, p. 54-56). .
¢ No mesmo sentido, Carlos Pinto Coelho Motta e Alécia Paolucci Nogueira Bicalho afirmam que “o

conceito de cessfio contratual implica diferente conotagdo, ndo se tratando de execugfio compartilhada,
mas sim de transferéncia total da execugfio da obrigagdo a terceiros. (...) embora ambos os institutos
(cessfio e subcontratagdo) visem a transferéncia da execugéio do contrato administrativo, o conceito de
cessdio contratual distingue-se profundamente daquele de subcontratagfio ¢ nfio h4 como. confundi-los,
A cessfio possui extensio juridica e factual mais abrangente do que a subcontratagfio, operando-se entre
a Administragfo e o cessionério, ¢ gerando a transferéncia integral, com sub-rogagio total, de direitos e
deveres. J4 a subcontratagio preserva e enfatiza a responsabilidade exclusiva do contratada originario,
que, por expressa determinagfio legal (art. 72 da LNL), nfio se transfere ao subcontratado” (MOTTA,
Carlos Pinto Coelho. BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Possibilidades de Transferéncia a Terceiro
de Contrato Publico. Limites da Sub-rogagdo e Subcontratagio. A Hipétese do Pagamento Direto da
Administragdo as Empresas Subcontratadas. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico
(REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 24, novembro/dezembro/janeiro, 2011.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-24-NOVEMBRO-2010-

CARLOS-MOTTA-ALECIA-BICALHO.pdf>. Acesso em 18 de-outubro de 2012, p. 8).
Inicialmente, o Tribunal também considerava ilegitimas as hipéteses de fusdo, cisio e incorporagfo.

Essa orientagéio vem sendo alterada por aquele Tribunal para permitir a alteragfio subjetiva decorrente de

operagdes societarias, desde que (i) prevista no edital e no contrato; (ii) sejam obseryados os requisitos

de habilitagfio originais pela nova empresa; e (jii) sejam mantidas as condigSes estabelecidas no contrato
“original-(cf, Acérddo 973/2010).
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“(...) A faculdade conferida & Contratada pelo artigo 72 da. Lei
n® 8.666/1993 para subcontratar parte do objeto evita que a
Administragfo venha a ter de promover outras tantas lcitagdes

proibe qualquer instrumento que importe em substitui¢do da figura da contratada, em
violagdo aos principios constitucionais supracitados. Confira-se, nesse sentido, trechog
da Decisgio n°. 420/2002 e do Acorddo 2002/2005 — Plenario, respectivamente:

“8.5—firmar o entendimento de que, em contratos administrativog,

é ilegal e inconstitucional a sub-rogacdo da figura da contratady . |

ou a divisdo das responsabilidades por ela assumidas, ainda que

de forma solid4ria, por contrariar os principios constitucionajg <~}
da moralidade e da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicsg ‘.
Federal), o principio da supremacia do interesse publico, o dever |}
geral de licitar (art. 37, XXI, da Constituigfio) e os arts. 2°, 72 ¢

78, inciso VI, da Lei 8.666/93"%.

8 De acordo com o voto do Ministro relator, ““Devido ao carater personalissimo dos contratos,

defendemos que admitir a hipétese de cesséio da posigiio da contratada significa contratar diretamente,
sem que esteja tal hipétese contemplada na Lei n° 8.666/93, particularmente nos seus arts. 24 ¢ 25,
Em outras palavras, constitui fuga ao devido processo licitatério, inclusive com perda das garantias
dele decorrentes, contrariando os principios de contratagdo da Administragdo Publica, consignados. na
Constituigéio Federal e no Estatuto de Licitagdes e Contratos.’ (...)14. A inconstitucionalidade decorre da
ofensa aos principios constitucionais expressos da eficiéncia e da moralidade publica (art. 37, capuy),
ao principio constitucional implicito da prevaléncia do interesse piblico, e ao principio da licitagio
(art, 37, XXI). ,

15. O principio da eficiéncia resta lesado pelo resultado da sub-rogagiio em tela. E fundamento da
licitagfio que o processo que a regulamenta tem a finalidade de obter o melhor contrato, nas melhores
condigBes, pela melhor prestadora do ponto de vista exclusivo da Administragiio Publica. A eficiéncia
que direciona a agio administrativa deve, pois, obrigatoriamente conduzir a0 melhor resultado possivel,
com o menor custo, apés a andlise dos requisitos de habilitagiio (elementos técnicos, financeiros,
jurdicos, fiscais). Assim, pela via licitatoria, quando a Administragdo Publica define as condigBes gerais
de participagio no processo, define o seu objeto, habilita os participantes e examina as propostas -

e-aqui aplica-se o principio da impessoalidade da agdo administrativa - estd buscando identificar, no

universo dos licitantes, aquele cujos termos realizem eficientemente o objeto licitado. Neste ponto, a
agdio administrativa individualiza o licitante vencedor simples e diretamente porque reconheceu nele e
na proposta por ele apresentada a alternativa mais eficiente e vantajosa. A personalizagio do vencedor
revela, por conseguinte, uma opgéo inafastével para a contratagdo do objeto licitado. 16. Ora, a sub-
rogaciio plena, como operada, simplesmente substitui o juizo da Administragio - tinico e soberano,
formado durante e por meio do procedimento licitatorio - pelo jufzo do licitante vencedor, o qual, por
ato proptio, escolhe - agora sem qualquer critério e sem empecilhos - terceiro para executar o objeto a
ele adjudicado e responder pelas obrigag@es e direitos previstos no contrato administrativo, passando a
assumir a posigdo de contratado. Esse sacrificio do principio da eficiéncia por ato unilateral de pessoa
alheia & Administracio Ptblica - Gnica constitucionalmente autorizada a laborar juizos nessa drea -
representa ato diretamente atentatdrio a eficdcia e & propria validade do preceito constitucional. A mera
anuéneia da Administracfio 4 sub-rogagio contratual nfio substitui nem supre o juizo anteriormente
formulado na escolha do contratado, em tigeroso procedimento licitatério.

17. A moralidade administrativa exige do agente publico que conhega, respeite, aplique e preserve

tudo 0 quanto a Constituigio e a legislagfo infraconstitucional impuserem & sua agfio. A aceitagéio, -

pela SEINFRA, da sub-rogagiio plena dos termos contratuais configura lesfio direta a moralidade

administrativa, por se traduzir numa opgdo ““de terceirizagdo” do objeto licitado e fundamentalmente -

das responsabilidades a ele inerentes, desprezando, ou até burlando, os interesses administrativos cuja
observdncia teria levado & contratagdo do licitante vencedor:

18. A supremacia do interesse piiblico impugna qualquer ato dirigide por conveniéncias particulares do
administrador ptiblico e das pessoas, fisicas ou juridicas, que com eles mantenham eventual relagéo, A

substituigio do licitante vencedor por terceiro (e a Administragiio chegou ao licitante vencedor mediante

anélise de uma série de esubcontratadantos, denire eles capacidades técnica e econdmica) despreza 0
interesse piiblico que se concretiza no relacionamento entre a Administragdo ¢ a licitante vencedora,
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como forma de complementar a execu¢dio do contrato. Por
outro lado, a faculdade ali conferida também nfio deve servir
a burla dos principios: inerentes a qualquer processo licitatorio.
(...) De acordo com o que consta das citadas normas, nos é
possivel afirmar que qualquer forma (subcontrataco, cessio,
transferéncia, fuséio, cisfio, incorporagdo) pela qual se opte para
transmitir direitos e obrigagdes a outrem:

1°) ndo pode isentar a contratada de suas responsabilidades
contratuais e legais,

2°) somente pode-se langar mio de tais mecanismos se
previamente autorizados pela Administragdo, para o quantitativo
e para as partes do objeto contratado que essa especifique; e

3°) a previsdo da transmissdo de direitos e obrigagSes, para que
possa ser levada a efeito, precisa estar prevista tanto no edital
quanto no.contrato.

Cumpridas todas essas premissas, enfenderiamos possivel tal
transmissdo ndo fosse pelo fato de que o integral cumprimento
de todas elas ndo permite o uso e a aplicagdo de outro instituto
que ndo seja o da subcontratagdo.

Ocotre que fodos os demais institutos ou sub-rogam, ou seja,
substituem a figura da contratada, como no caso da cessdo,
da transferéncia e, de certa forma, da cisdo (na cisdo a pessoa
juridica resultante do ato resta descaracterizada ou extinta), ow,
sendo, dividem, se ndo na teoria, na prdtica, de forma soliddria e
indevida, a responsabilidade pelos atos ou omissées de terceiro
que adentre relagdo contratual jd estabelecida, como nos
casos da fusfo e da incorporagdo.” (...) A clareza dessas licGes
doutrindrias leva a duas conclusdes: primeiro, que apenas parte
do objeto pode ser subcontratado, nunca sua integralidade.
Segundo, que a impossibilidade de existéncia de relagio juridica
direta entre Administragéio e subcontratada desampara qualquer
espécie de criagfio de vinculo entre essas partes, o que afasia,
por conseguinte, a possibilidade de sub-rogar-se ou dividir-se,
de forma soliddria, a responsabilidade assumida originalmente
pela contratada.

19. O principio da licitagdo resta diretamente lesado, além do que j4 consta dos argumentos acima
expendidos, pela substitui¢dio da empresa e proposta vencedoras por qualquer outra cujas qualificagdes
téenica, juridica, financeira e fiscal e os termos de sua proposta néio tenham sido submetidos ao crivo do
interesse piiblico ou até mesmo apreciados, mas descartados, por insatisfatérios, pelo Poder Publico.”
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A interpretago literal e isolada do art. 78, inciso VI, da Lei n°
8.666/1993, no sentido da permisséo da subcontratagéo plena ou
da transferéncia ou cessdo, total ou parcial do objeto licitado,
condenada, para o caso, pelos principios constitucionais ¢
ensinamentos doutrinrios j4 mencionados, merece censura

da mesma Lei, que autoriza expressa e exclusivamente a
subcontratagiio e, mesmo assim, de forma parcial”.

Como se vé, além dos limites e requisitos expressamente previstos na Lei n°,
8.666/93, ja expostos acima, o Tribunal de Contas da Unifio condiciona a legalidade
o constitucionalidade das subcontratagBes & auséncia de qualquer mitigacdo ou
transferéncia da responsabilidade da licitante vencedora, subcontratante’, vedando a

“sub-rogagio do contrato'’ e a subcontratagfio total.!!

Com base nesse ponto, esse Tribunal possui alguns julgados no sentido da
ilegalidade da previsdo de faturamento direto entre a subcontratada e a Administrago
contratante, tendo em vista, como veremos adiante, equivocadamente pelo menos
em alguns casos, que (i) esse expediente importaria a criagio de uma relaglio
juridica entre a Administragdo Publica e a subcontratada (terceiro), em violagio ao
principio licitatorio e ao principio maior da subcontratagio, de acordo com o qual
esse instrumento ndo pode importar em transferéncia de responsabilidades tipicas da

Contratada'?; (ii) o empenho ¢ a liquidagéo da despesa, nesses casos, ndo possuiriam .

5«0 TCU firmou entendimento de que, em contratos administrativos, ¢ ilegal e inconstitucional a sub-
rogagiio da figura da contratada ou a divis#o das responsabilidades por ela assumidas, ainda que de forma

- solidéria, pot contrariar os principios constitucionais da moralidade ¢ da eficiéncia (art. 37, caput, da :

Constituigio Federal), o principio da supremacia do interesse ptiblico, o dever geral de licitar, conforme
o art, 37, inciso XX I, da Constituigdo Federal) ¢ os arts. 2°, 72 ¢ 78, inciso VI, da Lei n° 8.666/1993.”
TCU - Acérddo n°. 678/2008 - Plenario (Sumario). No mesmo sentido v.: Acérdio n®. 3.475/2006 - 1°

Camara, Acorddo n°. 554/2005 — Plenario, e Acérdéo n’. 909/2003 — Plendrio. )
10 “Sub-rogaciio consiste na entrega da totalidade do objeto contratado a terceiro alheio a avenca, Vale dizer

que, na sub-rogagfo, pessoa estranha ao ajuste firmado assume, sem ter participado da licitag&o, todos os

direitos e deveres consignados no contrato inicial, afastando qualquer responsabilidade do contratado,

Néo encontra amparo na Lei de LicitagBes a sub-rogagéo. * (LicitagBes e Contratos: Orientagdes ¢
Jurisprudéneia do TCU/Tribunal de Contas da Unido. — 4. ed. rev., atual. e ampl, — Brasilia: TCU,

Secretaria - Geral da Presidéncia: Senado Federal, Secretaria Especial de Editoragiio e PublicagBes,

2010, p. 792).
' TCU 1ch sedfo 1733/2008 Plendrio (Voto do Ministro Relator) o i
12 Confira-se os seguintes trechos da Decisdo n° 275/2002 do TCU: “Em judicioso parecer, o ilusire

Procurador-Geral, Dr. Lucas Rocha Furtado, posicionou-se quanto ao assunto, concluindo pela
impossibilidade juridica dos termos subcontratuais em aprego, uma vez configurada, pela sub-rogagéo,
relativamente & parcela do objeto sub-rogado, a substituigio da figura da contratada no que tange

as responsabilidades, direitos e obrigagSes que cmergem da relaglio contratual estabelecida com & °

Administragio. Citou, como exemplo, a previsdo expressa de pagamento direto a subcontratada pela
Administragéo. No entender ministerial, a responsabilidade pela execugdo do contrato e 0S direitos ¢

obrigagdes a elu inerentes deve restringir-se exclusivamente & CIPESA Engenharia, contratada pelo = £
Municipio apés vencer o correspondente certame licitatério”. No mesmo sentido, no Acorddo 502/2008, -k

o Tribunal de Contas determinou aos Correios (ECT) que “abstenha-se de efetuar pagamentos diretos

a subcontratadas, tendo em vista a falta de amparo legal, uma vez que ndo hé qualquer relagfio juridica_

708  RevistadeDireitoda Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Epigio EsrrciaL): Administraghio Piiblica, Riscoe Seguranga Juridica, 2014

respaldo em um instrumento contratual como exige a legislagio®®; e (iii) nflo existiria
Amparo legal para a adog8o dessa conduta.

Esse posicionamento do Tribunal de Contas da Unifio pode ser até em tese
aplicével & maioria das subcontratagBes, mas os Obices que ele aponta, que slo
realmente preocupacdes legitimas, néo sdo intrinsecos ontologicamente a todas as

também por colidir diretamente com os termos do art. 75 [ subcontratagdes, ja que esses 6bices podem perfeitamente ser afastados dependendo

do caso concreto e da forma com que elas forem efetivadas, como veremos ao longo
deste Parecer.

Além disso, além de ndo ser objeto de preocupagfo pelo Tribunal de Contas
da Unidio, o pagamento direto também ndo implica em qualquer risco para a
Administragio contratante.

2.1. Inexisténcia de transferéncia de responsabilidades contratuais ao
subcontratado: o vinculo entre este ¢ a Administragfio Publica
contratante é meramente contabil,

Como visto, o principal ébice apresentado pelo Tribunal de Contas da Unifio
com relagio A possibilidade de faturamento direto reside na impossibilidade de
estabelecimento de vinculo direto entre a Administragio Publica contratante e o
subcontratado.

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido, a criagdo de qualquer vinculo
contratual com a Administragio Publica, independentemente da denominagéo que
lhe for atribuida, exige prévia licitagdo, sob pena de violagdio ao art. 37, XXI, da
Constituigio Federal e ao principio da moralidade. Além disso, ainda de acordo com
o entendimento daquele Tribunal, o faturamento direto importaria em alteragéo das
condi¢Bes iniciais do contrato, em especial das responsabilidades atribuidas a licitante
vencedora, 0 que também seria vedado.

entre a Administragiio Ptiblica e o terceiro subcontratado, impossibilitando a realizagfio de uma das fases
da despesa, a saber, a liquidagfio, a qual deve ter por base o respectivo contrato, ajuste ou acordo; a nota
de empenho; e os comprovantes da entrega do material ou da prestagiio efetiva do setvigo, conforme
dispde o art. 63, § 2°, da Lei 4.320/64”.
Esse ponto foi expressamente tratado no Acorddo n° 282/2007 — Plendrio, sobre as agGes e obras

relacionadas aos jogos Pan-Americanos de 2007: “Passando & questdo do pagamento direto a
subcontratadas, ¢ preciso, antes, analisar como se d4 a execugfio das despesas piblicas. Antes do
pagametto, que é a Gltima fase dessa execugio, ainda existem ouiras duas fases: empenho e liquidagéo.
O edital e o contrato para execugfio das obras de Deodoro nfio definem como seriam o empenho e,
principalmente, a liquidagao das despesas relativas a servigos subcontratados. Na fiscalizagdo anterior
leva,ntou—se a impossibilidade de se emitir uma nota de empenho em favor de um terceiro aocontrato.
Porém, mesmo que essa emissio seja viabilizada, ainda existe um empecilho referente & liquidagéio de
despesa, que § ‘a verificagfio do implemento de condigdio, ou seja, verificagio objetiva do cumprimento
contratual’. (...) Em sintese, a legislagio impde que a liquidaglio da despesa deve ser feita com base
em contrato, ajuste ou acordo, ou seja, deve existir uma relagiio juridica entre a Administragéio Publica
e 0 credor, Contudo, a lei define que, o vinculo que envolve acordo de vontades e estipula obrigagdes
re.”ciprocas, independente de sua denominagio, s6 pode acontecer se houver licitagdo prévia. Portanto,
nfio pode existir relagéio ou vinculo juridico entre a Administragfio Piblica e uma empresa subcontratada.
A De.ci.sﬁo~TCU n° 1.103/2002-P traz esse entendimento (...). Ndo havendo relagfio juridica entre a
Administragiio Publica e a subcontratada (terceiro), néio ¢ possivel haver liquidago da despesa e,
* consequentemente, o respectivo pagamento”.

=3
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O art. 72 da Lei n°. 8.666/93 permite, como visto, a subcontratagfo, desde que -
mantidas as responsabilidades contratuais e legais do contratado.
Nada dispde sobre a forma de remuneragfo da subcontratada ou da sua relagg
com a Administracio Publica, ndo vedando em absoluto a solugfo aventada, desde -
que mantidas as responsabilidades da subcontratante perante o Poder Piblico. Assimy ;|
¢ que eventuais Obices ao faturamento direto nfo decorrem da sua natureza, mas'dy .~ |
forma como é realizado em cada caso. E
O faturamento direto, como vislumbrado no caso concreto, em nada altera ag-+-}-
responsabilidades contratuais e legais assumidas pela CONTRATADA PRINCIPAL, |
face inclusive as obrigagles expressamente assumidas (rectius: mantidas) pop -
esta ao pedir a autorizagdo para a subcontratacfio, de forma que permanecerd 5 - :f
CONTRATADA PRINCIPAL obrigada, de forma irrevogavel e irretrativel, pely
integral responsabilidade pela execugfio do contrato principal e garantias nele
estabelecidas, reparando eventuais danos causados pelos subcontratados, dentre outrag
obrigacdes previstas no Contrato, e, em especial, a responsabilidade pela apresenz‘ag:dof W
de “relatérios de medicdo mensais de progresso de forma independente” a fim de-:§
permitir o faturamento dos servigos efetivamente realizados. i
Com efeito, ndo serd estabelecida qualquer relagdo contratual direta entre - §
ESTATAL CONTRATANTE e a SUBCONTRATADA no que tange & execugio do
contrato e as garantias: todas as comunica¢des serfio realizadas pela CONTRATADA -
PRINCIPAL, assim como o acompanhamento da execuciio das obras, apresentago
dos relatérios exigidos e o acompanhamento das medigGes realizadas pela sociedade
de economia mista. .
Nio ha sequer que se falar em impedimento para a alteragdo da cléusula | .
de pagamento, ao contrario do sustentado pela ESTATAL CONTRATANTE: (i) .
a Contratada continuard a informar as quantidades de servigos realizados a setem
faturados, através dos relatérios de medigfo mensais; (ii) a contratada emitird:
os documentos de cobranca; sendo (iii) a contratada a titular dos créditos junto 4.
ESTATAL CONTRATANTE pelos servigos prestados. Os pagamentos permanecerfo
sendo efetuados pela ESTATAL CONTRATANTE através de depdsito bancirio, *
com a diferenca de que a titular da conta corrente, em algumas hipdteses, serd a
SUBCONTRATADA e nio a CONTRATADA PRINCIPAL. e
Assim, é possivel afirmar que, em sua substancia, a forma de pagamento prevista
contratualmente nfio ¢ alterada pela cldusula de faturamento direto: as modificages
realizadas sdo meramente formais, nfio sendo suficientes para criar qualquer tipo de .
relagiio entre a ESTATAL CONTRATANTE e a SUBCONTRATADA. '
A Gnica relagio a ser estabelecida entre essas duas empresas possui, enfim,
natureza meramente formal e seus efeitos se darfio tio-somente no Ambito contébil:
as faturas relacionadas aos servigos subcontratados serfio emitidas pela subcontratada
diretamente & ESTATAL CONTRATANTE, a fim de se evitar a bitributagfio, ou seja,
a dupla incidéncia do ISS e das parcelas de PIS e COFINS sobre um Unico servigo
prestado.
Essa minima alteragdo da forma de pagamento nfio &, portanto, justificativa

-
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Jegitima para o indeferimento do pleito da CONTRATADA PRINCIPAL pela
ESTATAL CONTRATANTE.

Como muito bem colocado por Carlos Pinto Coelho Motta e Alécia Paolucci
Nogueira,' “o mero pagamento direto, nesses termos devidamente disciplinado,
[imita-se estritamente ao crédito da subcontratada, e ndo as demais condiges do
contrato, admitindo-se inclusive ressalvas explicitas no pertinente documento, (i)
quanto & inocorréncia de efeitos de sub-rogagdio e (ii) quanto & manuten¢iio das
obrigagdes da contratada originéria perante a Administragdo”.

Assim ¢ que, diante da auséncia de alteragfo das responsabilidades previstas
Jegal ¢ contratualmente & CONTRATADA PRINCIPAL e da relagdio meramente
formal estabelecida entre a ESTATAL CONTRATANTE e a SUBCONTRATADA,
exclusivamente para o fim de faturamento e de evitar desperdicio de recursos,
o principal 6bice arguido pelo TCU, embora em tese aplicavel a muitos casos de
subcontratagdo, cairia no vazio no ora analisado, nfio constituindo violagdo ao
art, 72 da Lei n°. 8.666/93. Esse dispositivo, repise-se, ndo veda a existéncia de
qualquer tipo de relagdo entre o Poder Publico e a sociedade subcontratada, mas
tdo-somente a constitui¢do de vinculos que alterem as responsabilidades assumidas
pela subcontratante. RelagBes estritamente formais, como a que ora se sustenta, s&o
admitidas.

Em outras palavras, o que o TCU e a Lei n°8.666/93 vedam, ndo é a criagdo de
relacbes entre a Administragdo e a subcontratado, mas sim a extingdo de obrigagdes
da CONTRATADA PRINCIPAL. Note-se, alids, que sempre vai existir alguma relagéo
entre a Administragdo e a subcontratada, por exemplo, para autorizar a entrada do
seu pessoal, para responsabilizd-la solidariamente 8 CONTRATADA PRINCIPAL,

~ete. O que ndo é possivel é a criagdo de relagdes contratuais, ou seja, da celebragdo
-de um novo contrato, ndo do advento de novas relagbes juridicas in genere entre a
'Administrag8o e a subcontratada, até porque muitas vezes essas surgem ex lege.

Nio h4 que se falar entdo em contratagiio direta da SUBCONTRATADA em

-violag8o & regra da licitagio. E evidente que, no caso concreto, o vinculo formal a ser

estabelecido entre esta sociedade e a ESTATAL CONTRATANTE néo consiste em
um “acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagio de obrigagdes

recfprocas”, como prevé o pardgrafo inico do art. 2° da Lei n°. 8.666/93, e como se

sabe a licitagfio é obrigatéria somente para a celebragdo de novos contratos em que hé
comutatividade.

N#o hé obrigagdo reciproca no caso, tampouco qualquer tipo de obrigagdo
entre a SUBCONTRATADA e a ESTATAL CONTRATANTE. A relagfo juridica que

fundamenta os servigos que serdio prestados reside no Contrato Principal, enquanto a

MOTTA, Carlos Pinto Coelho. BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Possibilidades de Transferéncia a

Terceiro de Contrato Publico. Limites da Sub-rogagio e Subcontratagéo. A Hipétese do Pagamento Direto
- da Administragfio as Empresas Subcontratadas. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico
(REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 24, novembro/dezembro/janeiro, 2011.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-24-NOVEMBRO-2010-
CARLOS-MOTTA-ALECIA-BICALHO.pdf>. Acesso em 18 de outubro de 2012, p. 23.
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relagfo entre a subcontratada e a empresa estatal é meramente formal e ndo estabelece

qualquer conjunto de obrigagdes de parte a parte: a ESTATAL, CONTRATANTR

nfio estd obrigada contratualmente a remunerar os servigos prestados pels |

SUBCONTRATADA a4 CONTRATADA PRINCIPAL — a sua obrigagio ¢ para com

esta lltima. A diferenca reside exclusivamente na forma de execugdo do pagamento ¢

néo no seu fundamento ou conteudo.

Assim, resta claro também que ndo ha dbice, seja na legislagfo, seja ng -

\

jurisprudéncia do TCU, quanto a alteragfo da forma de pagamento inicialmenty -

prevista do contrato.

O que ora se aduz j4 foi albergado pelo Tribunal de Justiga do Distrito Federal,

em ocasifo em que consignou que os pagamentos realizados pela contratante principa}
a subcontratada utilizando-se de créditos detidos pela CONTRATADA PRINCIPA],

junto & primeira nfo configura lago contratual auténomo ou habil a criar qualquer ]
tipo de relagdo contratual entre a tomadora e a subcontratada. O caso é emblematico 7}

- porque (1) admitiu a emissdo de fatura/duplicata diretamente da subcontratada
para a contratante principal; e (2) nfio permitiu que tais faturas/duplicatas fossem
protestadas, pois para tanto seria necessaria a existéneia de uma relagfio contratual
que a embasasse:

“CIVIL E EMPRESARIAL. EMPREITADA. SUBCONTRA-
- TACAO. RESPONSABILIDADE DA TOMADORA DE SER-
VICO QUANTO AOS SERVICOS PRESTADOS POR SUB-

CONTRATADA. NAO CARACTERIZACAO DE NOVACAO | ;
OU ASSUNCAO DE DIVIDA. NAO CARACTERIZACAO:

DE NOVACAO OU ASSUNCAO DE DIVIDA. ILEGITIMI-

DADE E INEXIGIBILIDADE DE DUPLICATAS EMITIDAS
PELA SUBCONTRATADA EM NOME DA TOMADORA.:
INEXISTENCIA DA DIVIDA. APONTAMENTO IRREGU--
LAR. DANO MORAL CARACTERIZADO. SENTENCAS

MANTIDAS.
1. A duplicata é titulo cambial causal, de modo que, vinculada
a relagfo juridica que lhe deu origem, enseja a demonstragio

da existéncia de relagdio contratual na forma da Lei 5.474/68,
para que, assim, seja verificado se a divida ilustrada nas cartolas-

mencionadas ¢ legitima e exigivel.
2. Os pagamentos realizados pela tomadova do servigo

diretamente & empresa subcontratada em nome da prestadora..
do servigo, utilizando-se dos créditos que essa dltima ainda: -
tinha por receber da tomadora néo ilustra caso de novagdo::
ou assun¢do de divida, habil a caracterizar lago contratual

auténomo entre a tomadora e a subcontratada.
3. Inexistindo demonstragéio de vinculo contratual auténomo
ausente estd a responsabilidade da tomadora quanto a divids
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representada em duplicatas emitidas pela subcontratada, o
que revela que compde ato ilicito o protesto das cartulas,
caracterizando-se como dano moral o apontamento indevido do
nome da tomadora em cadastro de proteg¢do ao crédito.
4. ApelagBes conhecidas as quais se nega provimento.”

'"" (Acorddo n. 458864, 20070610071880APC, Relator J.J.

COSTA CARVALHO, 2* Turma Civel, julgado em 13/10/2010,
DJ 05/11/2010 p. 201).13

No caso concreto, objeto do citado julgado, a solugio adotada foi a celebragio
de um instrumento particular de autorizacio de pagamento, que autorizava a tomadora
de servigos a deduzir dos honorarios devidos a contratada todos os pagamentos feitos a
fornecedores e empregados, com a ressalva de que os pagamentos nfio representariam
em hipdtese alguma exclusfio de responsabilidade da contratada quanto as obrigagdes
assumidas perante a subcontratada ou, ainda, fundamento para qualquer tipo de
questionamento ou alteragfio do polo passivo da obrigagdo. Confira-se, nesse sentido,
trechos do voto condutor:

“A pedra de toque da controvérsia estampada no caso em aprego
centra-se na defini¢fio acerca da exigibilidade e da idoneidade
de divida fundada em duplicatas protestadas que aparelham
execuglo de titulo extrajudicial (autos n° 2007.06.1.006101-
0), movida pela Nebrasco (apelante), em desfavor da Ciplan
(apelada).

E sabido que a duplicata é um titulo cambial causal, de modo
que, vinculada a relacio juridica que lhe deu origem, impde-
se perquirir se existe relagdo contratual entre a Nebrasco e a
Ciplan, para que, assim, seja verificado se a divida ilustrada
nas cartulas mencionadas ¢ legitima (pretensiio deduzida na
aco declaratéria de inexisténceia de divida, autos n® 7188-0)
e exigivel (pretensio estampada nos embargos a execugfo de
titulo extrajudicial, autos n° 8013-0).

Nessa linha, torna-se imperioso registrar que compde matéria de
fato incontroversa que a Ciplan contratou a empresa Likstrém
para a aquisi¢io e montagem de um precipitador eletrostatico
e uma torre de condicionamento de gases para forno rotativo
de sua fabrica de cimento, sendo subconiratada a Unimec e
fornecedores para a efetivagdo do objeto do referido contrato,
dentre eles a Nebrasco (locagdo e servigo de guindaste).
Igualmente, nfio se discute que, mediante o instrumento

e ———
5. No mesmo sentido, confira-se o Acérdio n. 458807, 20070610080130APC, Relator J.J. COSTA
+ CARVALHO, 2° Turma Civel, julgado em 13/10/2010, DJ 05/11/2010 p. 202.
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particular de autorizagdo de pagamento celebrado em conjunto.
pela Ciplan, Unimec e Likstrom com forga de titulo extrajudicial
(fl. 83 dos autos n° 8013-0), a Ciplan foi autorizada a “deduzir dog -
honorérios que lhe [a Unimec] sdo devidos todos os pagamentog
feitos a fornecedores e a empregados, de quaisquer natureza,

relacionados aos servigos prestados de montagem mecénicy

da nova linha de tratamento de gases do Forno 1, inicialmente
contratados pela Ciplan com a Likstrém e subcontratados poy -
esta com a Unimec” (g.n.).

A propésito, convém anotar que explicita o referido instrumento
que ‘os referidos pagamentos, expressamente autorizados serdo:
realizados diretamente aos fornecedores e empregados. pelg
Ciplan, em nome da Unimec e posteriormente descontados de!
seus recebiveis, sem que para tanto se oponha qualquer tipo-
de questionamento, inclusive quanto a valores® (g.n.). Esclarece,
ademais, que “os pagamentos ndo representam em hipétese:
alguma exclusdo de responsabilidade da Likstrdm quanto &g
obrigac@es constantes no contrato por ela firmado com a Ciplan”

(g.n.).

A meu aviso, o instrumento sobredito dimensiona com precisfo -

‘a autonomia de vontade entre as pessoas envolvidas (Ciplan,
Likstrom/Unimec e Nebrasco), ndo outorgando margem -
interpretativa que chancele a conclusdo de que houve novagho < -
contratual ou assunc¢do de divida, como quer parecer o ota
apelante. :
Esclarece-se, nessa toada, que ndo ¢ caso de novagdo ante &
ndo criagio de nova relagio obrigacional, além do fato de que
inexistiu quitagdo entre a Likstrém e a Ciplan, como roga o att.
360, I1, do CC . Ao lado disso, é visto que ndo se afeigoa com 0
regramento da assungdo de divida, pois nesta h4 a necessidade
de consentimento expresso do devedor ¢ da exonerago do
devedor primitivo, o que inocorreu no caso em tela (art. 299, do
CC). Igualmente, ndo se operou a alteragdo no pélo passivo da
obrigacdo, haja vista que os pagamentos foram feitos em nome:

da Unimec, de sorte que a Ciplan ndo assumiu os encargos . .

obrigacionais da Likstrdm/Unimec” (gtifamos).

Da mesma forma, a previsio de que o faturamento dos servigos prestados
pela SUBCONTRATADA 4 CONTRATADA PRINCIPAL no caso concreto serd”
realizado diretamente & ESTATAL CONTRATANTE também néo constitui contrao,”
muito menos autdnomo, ndo criando quaisquer tipos de direitos e deveres entre a
subcontratada e a tomadora de servigos.
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Napratica, a ESTATAL CONTRATANTE estaré apenas se utilizando de créditos
Jetidos pela CONTRATADA PRINCIPAL para remunerar a sua subcontratada. O fato
Jo se tratar de um contrato entre privados em nada afasta a sua aplicabilidade ao
0SSO €aso, Uma vez que o que importa é que o pagamento direto a subcontratada
pio ilide qualquer responsabilidade da contratada originaria, que constitui um ponto
da Teoria Geral das Obrigacdes e do proprio conceito de um conjunto de obrigagdes
rectprocas apta a ser definida como contrato, seja ele civil, comercial, administrativo
ou de qualquer outra espécie.

Alids, o que pdde ser percebido é que o Gbice apontado quanto a alteragéo
do pagamento previsto originalmente no contrato ndo diz respeito & impossibilidade
em si de alteraglio do contrato, mas a supostos riscos associados ao pagamento a um
terceiro ndo integrante da relagdo contratual.

Todavia, o pagamento direto, uma vez previsto em aditivo ao contrato
otiginal, ndo traz riscos para a ESTATAL CONTRATANTE no que tange & correta
comprovagdo do cumprimento das obrigagdes assumidas junto & CONTRATADA
PRINCIPAL. Para resguardar os direitos da ESTATAL CONTRATANTE, basta
que seja previsto contratualmente, via aditivo, que, em determinadas hipéteses,
previamente identificadas, o pagamento da CONTRATADA PRINCIPAL sera
considerado realizado mediante a comprovagio do depésito dos respectivos valores
na conta corrente da SUBCONTRATADA, bastando a referida comprovagéo para que
seja dada a quitagdo & empresa estatal.

Por fim, é importante considerar que a pratica do faturamento direto entre a
subcontratada e o tomador do servigo é bastante comum no mercado das obras em geral,
sendo amplamente difundida em razdo das vantagens vinculadas & economicidade e

 }eficiéncia alcangadas com sua a adogfio. Isso comprova que o referido expediente

nfo traz riscos para a Contratante no que tange a comprovagfo do pagamento das
obrigagBes previstas no contrato original, caso contrario, ndo seria tdo amplamente

*utilizado pelos particulares. E se ndo fosse assim, o Tribunal de Contas da Unido,

como se verd, também ndo teria chancelado & PETROBRAS a adogdo dessa forma
de pagamento. v

Em estudo sobre o tema, o Professor José Manoel de Arruda Alvim Neto!S
descreve o modus operandi da remuneragfo auferida por empresa subcontratada por
conséreio empreiteiro, confirmando que a pratica de faturamento direto néo envolve,
como regra, a criagio de qualquer relagio obrigacional entre o tomador do servigo e
0 subcontratado. :

O pronunciamento tem por objeto contrato celebrado entre a US Cia. (nome

Aicticio) com determinado consércio para a construgdo de um alto-forno em seu
Ppatque industrial em regime de empreitada. Em paralelo as tratativas entre a US Cia.

¢ 0 Consércio, este firmou subcontrato com a empresa K Tecnologia (nome ficticio),
prevendo que o pagamento devido & subcontratada seria feito diretamente pela US Cia.

-
ALVIM NETO, José Manoel de Arruda. Empreitada e subempreitada: andlise da responsabilidade civil

por Flanos decorrentes de paralisag8es dos empregados das subcontratadas. in SolugBes Paticas - Arruda
“Alvim, vol. 2. Séo Paulo: RT, 2011, p. 475,
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Como negécio juridico embasador dos pagamentos realizados pela contratant
US Cia. 2 K Tecnologia, subcontratada, foi realizado um contrato de interveniéncia‘
no qual restou ajustado que todos os direitos e obrigagSes adquiridas no con’uato., :
base seriam do Conséreio (contratado principal), exceto a obrigagéo de pagar o prego,
Desta maneira, materializou-se a possibilidade do pagamento direto pela US Cia,;
3 K Tecnologia em razio de o subcontrato néo ter sido efetuado diretamente pely
contratante. ;

Neste ponto, ressalta que o pagamento direto néio importa a criacéio de relagdeg--
diretas entre a US Cia. e a empresa subcontratada. 7

Nio obstante o posicionamento genérico adotado pelo TCU, também sio' -
frequentes os exemplos de faturamento direto no setor publico, como se pode verificar: -
nos “Bsclarecimentos” apresentados pela Companhia Brasileira de Trens Urbanos:
(sociedade de economia mista) as perguntas apresentadas pelos concorrentes da
Concorréncia Internacional n° 001/2010-GALIC-AC/CBTU", veja-se:

“Fdital. 5.5: Serdio permitidos pagamentos diretamente a-
Sybcontratados Nominados na Proposta, dos fornecimentos ¢'
servigos para os Sistemas de Trag8o, Freio, Ar Condicionado e
Sistema Auxiliar de Energia dos TUE’s, observando-se o que se

segue: (...)”

E possivel encontrar clausula nesse sentido também no Contrato n®. 101/2010, -
celebrado entre o Estado do Rio de Janeiro e a Odebrecht Servigos de Engenhatia
¢ Construgiio S.A. para a elaborago de projeto executivo ¢ execugdo de obras de
reforma e adequagiio do complexo Maracand, conforme se pode extrair de sua clausula
Décima-Sétima:

“CLAUSULA DECIMA-SETIMA: DA SUBCONTRATAGAO -
E admitida a subcontratacio de parte da obra, mediante:
prévia autorizagio da SEOBRAS, respondendo, porém, .
a CONTRATADA, com exclusividade, perante a.
CONTRATANTE, pela fiel execugfo da integralidade de todas
as obras previstas neste Edital e no contrato. As consultas
deverdo vir acompanhadas da qualificagio e processo de selegio
da empresa subcontratada.
(...) PARAGRAFO SEGUNDO — A CONTRATADA poderd
subcontratar servicos com faturamento direto da subcontratada
junto ao CONTRATANTE, com prévia autoriza¢do do
CONTRATANTE, desde que o valor dessa subcontratagio ndg. -
ultrapasse a 20% (vinte por cento) do valor do contrato e demais’-

17 Disponivel em: <http://www.cbtu.gov.br/licitacoes/avisoedital/ac/ZO10/Esclarecimentos7_ci_OO1.htm>
Acesso em 22 de out. de 2012.

s
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restrigdes previstas no edital, sem prejuizo das obrigacGes e
responsabilidades previstas no Edital e no presente contrato.

Alias, o proprio Tribunal de Contas da Unido ja admitiu o faturamento direto
om contratagdes envolvendo sociedade de economia mz‘sta em acordéo proferido em

“A Petrobras necessita reavaliar e fixar, nas proximas licita¢Ges,
o percentual de BDI adotado para equipamentos e materiais ou
analisar a possibilidade de que a propria Companhia realize as
compras de equipamentos e materiais ou promova a sistemdtica
de pagamento direto aos fornecedores, buscando veduzir os
custos de aquisigdo. Entendemos que a sistemitica que mais
atenderia o principio da economicidade, seria a compra ser
gerenciada e administrada pela contratada, sendo reembolsado
seus custos, apropriado como custo direto e nio em percentual,
com o faturamento direto dos equipamentos e materiais para a
Petrobras e o pagamento ao fornecedor realizado também pela
Petrobras. Esta reduziria a incidéncia de tribufos em cascata,
bem como os custos na contratagdo destes e ndo comprometeria
a responsabilidade técnica da contratada na realizagdo do
escopo.

Diante dos fatos expostos ¢ inaceitavel que a Petrobras venha
admitindo e adotando em suas contratagSes a utilizaco de
um mesmo percentual de BDI para materiais, equipamentos
e servigos, principalmente observando a relevancia material
destes em relagéio aos valores contratados. Se utilizassemos um
percentual de BDIde 17%, conformeitem 8.1.1 da Representagéo,
teriamos uma reduc¢fio de US$ 2.491.596,24, fls. 223/224, anexo
10, que representa um indicio de superfaturamento no contrato
com a GDK. Os percentuais considerados razodveis ja tinham
sido considerados na apuragio do superfaturamento.

(...) 9.5. determinar & Petrobras que:

(...) 9.5.8. atente, nas futuras licitagBes, para os percentuais
aplicados de BDI sobre servigos, materiais e equipamentos, de
forma a corrigir eventual distor¢8o comparativamente aos pre¢os
de mercado, avaliando quanto a este dois Gltimos (materiais
¢ equipamentos) a possibilidade de a propria Companhia
reavaliar as compras de equipamentos e materiais ou promover
a sistemadtica de pagamento direto aos fornecedores, buscando
reduzir os custos de aquisi¢fo”; (Acordéio 1595/2006 - Plenario).
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Embora aquele Tribunal ndo tenha consignado as razdes para o tratamento

diferenciado dispensado a estatal, parece-nos possivel fundamenté-lo justamente no

seu regime juridico de direito privado e reconhecimento constitucional de submissg .
as regras de contratagdo semelhantes as das empresas privadas, ponto que sers

aprofundado no item V do presente parecer, apesar de nossa opiniéio ser no sentido da
admissibilidade do faturamento direto a subcontratadas pela Administracio Piblica
em geral, desde que atendidas as cautelas e requisitos expostos ao longo deste Parecer,

Assim, verifica-se que a pratica do pagamento direto realizado pela contratante -
4 empresa subcontratada é comum nfio apenas na 4rea privada, mas também no -
setor ptiblico e néio altera necessariamente o vinculo obrigacional existente entre a--

Administragfio Pablica e a contratada, tampouco gera uma nova relag8o contratua|

entre a primeira e a subcontratada ou cria riscos quanto & comprovagéo do pagamento -

das obrigagdes assumidas pela empresa estatal no contrato original.

2.2. O termo de subcontratacio em que figura a Administracio contratante

I3

como interveniente anuente ¢ instrumento suficiente a permitir a-

liquidacgfo das despesas.

Um segundo ponto levantado pelo TCU em relagdo ao faturamento direto-

nos contratos administrativos seria decorréncia do primeiro, j4 abordado no t6pico

anterior: uma vez que a Administragio Pliblica no possui qualquer tipo de vinculo |
contratual com o subcontratado — e, de acordo com esse entendimento, nem podetia, .
sob pena de violagio da regra da licitagio —, ndlo existiria fundamento para a-
realizagio dos pagamentos diretos a subcontratada, em violagdo ao art. 63 da Lei

federal n°. 4.320/64, que exige, como requisito para a liquidago da despesa, a prévia

“yerificagdio do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos -

comprobatoérios do respectivo crédito”, in verbis:

“Art. 63. A liquidagio da despesa consiste na verificago

do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e

documentos comprobatérios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificagfio tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar;

II - a importincia exata a pagar;

Il - a quem se deve pagar a importdncia, para extinguir
obrigago. .

§ 2° A liquidacdio da despesa por fornecimentos feitos ou servigo
prestados terd por base:

I - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

11 - a nota de empenho;

I1I - os comprovantes da entrega de material ou da prestagh
efetiva do servigo”.

Como visto acima, o Tribunal de Contas da Unifio entende que a inexisténcia
de relagdo contratnal entre a Administragdo Publica e o terceiro subcontratado
impossibilitaria de uma das fases da despesa — a liquidago, “a qual deve ter por base
o respectivo contrato, ajuste ou acordo; a nota de empenho; e os comprovantes da

entrega do material ou da prestagdio efetiva do servigo, conforme dispde o art. 63, §

70 da Lei 4.320/94” (Acérdao 502/2008).

Ocotre que, a depender da modelagem subcontratual adotada, a inexisténcia
de relag8o contratual ndo traz qualquer tipo de dbice & realizagdo da liquidagdo do
crédito titularizado pela CONTRATADA PRINCIPAL, mediante pagamento direto a
sua subcontratada.

Como visto, no caso concreto, nfo serfo alteradas as condigBes de faturamento
previstas no Contrato Principal: (i) a Contratada informara as quantidades de servigos
realizados a serem faturados, através dos relatérios de medi¢io mensais; (ii) a
contratada emitird os documentos de cobranga; sendo (iii) a contratada a titular dos
créditos junto 8 ESTATAL CONTRATANTE pelos servigos prestados.

Todos os requisitos previstos no art. 63 da Lei n° 4.320/64 encontram-
s¢ cumpridos: (i) o direito de crédito possui fundamento em titulo hébil (contrato
administrativo) e documentos comprobatérios (relatérios de medi¢#o); (ii) os
servigos prestados, fundados em relagdo contratual estabelecida entre a ESTATAL
CONTRATANTE e a CONTRATADA PRINCIPAL, constituem a razio/origem e o
objeto do pagamento; e (iv) as medigGes permitem aferir a importincia exata a pagar.

E, emrelagdo “a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obriga¢o”,
quando se tratar de servigos prestados pela SUBCONTRATADA & CONTRATADA
PRINCIPAL, os créditos a esta devidos pela ESTATAL CONTRATANTE serfo
extintos mediante comprovaciio da transferéncia dos exatos mesmos valores 2
SUBCONTRATADA, sem que esse expediente crie qualquer tipo de relagfio entre
esta Gltima e a empresa estatal.

O fundamento para tanto poderd residir, como veremos no Topico VI do
presente parecer, um aditivo ao contrato de empreitada € uma cldusula do contrato de
subcontratagéo. ,

Né#o ha que se falar, portanto, em violagfo ao art. 63 da Lei n°. 4.320/94.

2.3 O art. 72 da Lei n°. 8.666/93 interpretado no atual contexto legislativo
e extensfio isondmica.

O TCU e a ESTATAL CONTRATANTE se referem, ainda, & neceséidade de

~ fundamento legal para o faturamento direto.

O faturamento direto, contudo, possui fundamento legal: o art. 72 da Lei

“1° 8.666/93 que prevé a possibilidade de subcontratagio, desde que mantidas as

tesponsabilidades legais e contratuais da contratada. Nfo sendo violada essa previsio
ou qualquer outra referente a licitagdes publicas — basicamente, desde que “mantidas

‘s responsabilidades legais e contratuais da contratada”, o que, como j4 visto, no caso

concreto, estd assegurado —, como j4 visto nos tépicos anteriores, nfo ha 6bice ao
faturamento direto.
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O principio da legalidade ndio exige que todos os detalhes e m.im’lcias da
atuagdo administrativa sejam previstos expressa e profundamente pela Iel’, podendo.
a atuagfio administrativa se fundar nos valores e no conjunto ordenamento juridico,

Como j4 tivemos a oportunidade de defender em sede doutrindria, “a lei nio
precisa preestabelecer os elementos das relagdes juridicas a serem formadas_, 0o, em outrag
palavras, no & necessario que ela tenha que chegar a fixar os direitos e obrigagfes”,'®"

Nos dias de hoje assiste-se, com efeito, a certo declinio da propalada
preponderdncia da letra das regras como fundamento primordial do direito
Administrativo, ou, a0 menos, a uma revisdo do seu papel: em face de uma realidade
bastante dindmica e rica em detalhes técnicos, muitas das leis de direito Administrative
deixam de ter a pretensdio de disciplinar tudo, em detalhes; seu novo papel € o de
fornecer critérios e parimetros gerais para uma atuagio administrativa eficiente ¢!
controlavel. -

Por outro lado, emergiu a prépria Constituigio — e nio mais a lei — como’
- principal critério legitimador ¢ controlador da atuagfo administrativa. Nﬁ}o.estamos
afirmando que a lei deixou de ter importédncia como fonte do direito AlellnIStljatiVO,.
mas apenas que esta ja néio é mais aquela do século XVIII, ou a dos primérdios do
direito Administrativo no Brasil. : -

O principio da legalidade deve ser visto, nessa linha, como o necessérioj;
atendimento aos valores maiores e substanciais da Constitui¢8o e das leis, ndo como Q:
mero respeito a letra formal e isolada da lei. Daf hoje se falar do aperfeigoqmegto do™
principio da legalidade para ser visto como um mais amplo principio da jur1d101dade.‘

Por esse significado, a Administragdo néio ¢ livre para fazer tudo o que a lei
ndo proiba, mas pode fazer, com base na lei, mas a lei ndo precisa necessariamente
j4 predeterminar todo o conteudo da ago administrativa. E, por outro lado, a luz da,:
legalidade ampla/juridicidade, além de ter base legal, a sua atuagdo também tem de,
ser compativel com o sistema constitucional de valores. :

Diante disso, a conclusdio a que chegamos possui diversos fundamentos, a -
comegar pela largueza dos termos utilizados pelo art. 72, que no fundo deixam margem
de discricionariedade para a gestdo administrativa do contrato tratar da modelagem -
de cada contrataco.

Ademais, hi a mecessidade de interpretagdo da Lei n’ .8.666/93 em .
conformidade com as prdticas do mercado, como defendido pelo préprio Tribunal de
Contas da Unifio especialmente no que tange as subcontratagdes:

“Ao decidir pela possibilidade de subcontratagiio ¢ quai .
partes do objeto poderfio ser subcontratadas, a Administragdo
deve levar em conta prdticas usuais adotadas no mercado ¢

interesse publico subjacente & contratagdo™."

® ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepgfio pds-positivista do principio da legalidade. Revista d
Direito Administrativo, n°. 236, abr./jun. 2004, 5)2 58.

19 Manual de Licitagdes e Contratos, Op.cit., p. 7

Essa é, como ja mencionado acima, uma diretriz hermenéutica fundamental
a ser apreciada. Esse pardmetro nélo se aplica exclusivamente a interpretagfio do art.
72 daquela Lei, estendendo-se também a outros aspectos das contratagdes, como as
condigBes de pagamento.?

E essencial, enfim, na interpretagdio das regras previstas pela Lei n°. 8.666/93,
considerar as praticas do mercado e a forma como os particulares se comportam diante
de determinadas situa¢Ses, j4 que em principio atuam com racionalidade e eficiéncia
econdmica 6tima. As préticas de mercado podem justificar, por exemplo, a realizagio
de pagamentos antecipados, vedados como regra pela legislagdo:?!

“[...] O segmento de mercado, em razio da natureza do objeto
ofertado, comporta-se dessa forma. Para essas dentre outras
hipoteses, tem-se que, pelas normas praticadas no mercado,
0 pagamento precede o cumprimento da obrigagdo, sem que
incorra em qualquer ilegalidade.” %

O faturamento direto é uma pratica de mercado, difundida tanto nos contratos
de empreitada civil celebrados entre particulares, quanto naqueles licitados pela
Administragio Publica, justamente para evitar custos desnecessarios relativos a

incidéncia de tributos em cascata.

A omissdo da Lei n’. 8.666/93 quanto & forma de remuneracio do subcontratado

.ndo pode ser interpretada, assim, como vedagdo, mas como a concessdo de uma margem

de apreciagdo para a adogdio de prdticas compativeis com as do mercado, sob uma
tinica condi¢do: manutengéo das responsabilidades legais e contratuais do contratado.

A mesma conclusfio se chega a partir de uma interpretagdio evolutiva da Lei n°.
8.666/93, isto €, em conformidade com a tendéncia que vem inspirando a criagfio de
novos subordenamentos de contratagdes piiblicas com vistas a aumentar a eficiéncia
desses expedientes?,

% Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverfio:

[...] 1ML - submeter-se as condi¢des de aquisigéio e pagamento semelhantes ds do setor privado,
 "Dessa forma, nas hipéteses em que o segmento de mercado opera de forma que o pagamento preceda

o cumprimento da obrigag¢fio, nfio haveria que falar em pagamento antecipado, nos termos vedados
pela al. C do inc. II do art. 65 da Lei n® 8.666/93. O que ocotreria seria a contratagio nos termos

»+ praticados pelo setor privado adotada pela Administragiio, com fundamento no inc. III do art. 15 da

Lei n° 8.666/93, Nessas hipoteses, quando as condigdes de mercado assim o exigirem, a Administragio
Piblica se sujeitara as condigSes praticadas, como inclusive previsto expressamente pelo inc. III do

art, 15 da Lei n° 8.666/93”. (Questdes Praticas. PAGAMENTO ANTECIPADO - Aquisigiio de Fornos

“ Crematdrvios Importados - Vedagdo como Regra - Hipdteses em que E Permitido - Prética de Mercado.
Boletim de LicitagSes e Contratos. n°2, fev,, 2010. p. 168.)
Questdes Praticas. PAGAMENTO ANTECIPADO - Aquisigio de Fornos Crematorios Importados -

2

- R

' Vedagfio como Regra - Hipéteses em que  Permitido - Pratica de Mercado. Boletim de Licitagdes e

p011t1'atos. n°2, fev., 2010. p. 168.

‘Dentre as modernas técnicas de hermenéutica, também aplicéveis s normas constitucionais, destaca-
s¢ a interpretagdo evolutiva, segundo a qual o intérprete deve adequar a concepgdio da norma a
tealidade vivenciada” (TRF3, APELREEX - APELACAO/REEXAME NECESSARIO — 824423, Rel.

2

;- DESEMBARGADORA FEDERAL CONSUELO YOSHIDA, 6° T., DJ 10.11.2008).
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N#o se pode desconsiderar, com efeito, o atual processo de erosio intery
¢ externa da Lei Geral de Licitagdes, que nfio s6 sofreu diversas alteragSes pg,
altimos anos, sobretudo para ampliar as hipdteses de dispensa de licitagio e reduzir o
excessivo rigor da sua redagio original, mas também passou a conviver com uma sérig :

de subordenamentos de contratagdes publicas, como o sistema de pregfo, as parceriag

publico-privadas, o regime diferenciado de licitagdes, o estatuto das pequenag
empresas, dentre outros.
A possibilidade de faturamento direto ja é admitida expressamente pelg

\

ordenamento juridico tanto no que diz respeito a subcontratagio de pequenas ¢

microempresas para execugdo de parcelas de contratos administrativos, quanto ng
ambito de contratos de financiamente em parcerias publico-privadas, conforme g
pode extrair dos seguintes:

Lei complementar n°. 123/2006:

“Art, 48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lej

Complementar, a administra¢do pablica podera realizar processo’
licitatorio:

(...) II - em que seja exigida dos licitantes a subcontratagio do -

microempresa ou -de empresa de pequeno porte, desde que o
percentual maximo do objeto a ser subcontratado néo exceda a
* 30% (trinta por cento) do total licitado; '
(...) § 2° Na hipétese do inciso II do caput deste artigo, os:
empenhos e pagamentos do 6rgdo ou entidade da administragio
plblica poderdo ser destinados diretamente as microempresas ¢
empresas de pequeno porte subcontratadas”. :
Lein® 11.079/2004:
“Art. 5°(...) § 20 Os contratos poderfio prever adicionalmente:'

(...) I — a possibilidade de emisséo de empenho em nome dos:

financiadores do projeto em relagdo as obrigagBes pecuniérias

9

da Administragio Plblica;

Dai néo se pode legitimamente inferir que essa autorizagio se limitaria apenas:
as hipdteses especificas previstas nesses microssistemas normativos, mas sim que a
previsio de tal solugio por esses diplomas especiais constitui a positivacdo de uma
evolugdo do direito contratual piblico brasileiro, bem como o.reconhecimento de sua
compatibilidade com o principio da moralidade ¢ com a regra da licitagfo.

Néo se estd aqui a afirmar que esses dispositivos deveriam ser aplicados por

analogia ao caso concreto, mas sim que eles constituem exemplos da infiltracdo de
novos valores no sistema de contratag¢bes publicas, mais consentdneos com o principio

da eficiéncia, reinspirando a interpretacdo da Lei n° 8.666/93, especialmente do sei

art. 72. :
Ora, se o faturamento direto, além de pratica de mercado, também for:
expressamente admitido em ramos tdo diferentes como as contratagdes de micro

Y,
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pequenas empresas e as contratagdes de parcerias publico-privadas, torna-se evidente
que a previsio desse expediente nessas leis constitui reconhecimento normativo
da sua eficiéncia e compatibilidade com os principios constitucionais apliciveis a
Administragdo Piiblica e nfio uma excegfo s normas gerais de licitagSes e contratos.
Até porque se o procedimento violasse, por exemplo, as exigéncias constitucionais
de licitagdo ou de moralidade administrativa, seria inconstitucional tanto na Lei n®.
8.666/93, como nas demais, cabendo lembrar que as ressalvas que o TCU faz em
relacio ao pagamento direto a subcontratadas sdo em sua esséncia por estes dois
motivos, de carater constitucional, supralegal.

Além disso, nfio se pode interpretar a Lei n°. 8.666/93 sob a dtica existente na
.época em que ela foi editada, hd quase vinte anos atras, mas sim & luz dos esforgos
legislativos e interpretativos que vem sendo realizados com vistas a desburocratizar e
tornar mais céleres as contratagdes publicas.?*

De acordo com André Janjdcomo Rosilho, do conjunto de reformas introduzidas
a0 sistema de contratages publicas ¢é possivel extrair “as grandes tendéncias das
JicitagOes pablicas™:

“Partindo-se da premissa de que estas reformas juridicas foram
pensadas com base no diagnéstico de que o regime juridico das
contratagdes publicas em geral — em particular a Lei n°® 8.666/93
— nfio prestaria a contento aos desafios da administraco, as
novas solugdes juridicas destinadas a atendé-los provavelmente
denotariam os remédios tidos como os mais adequados para se
curar o doente. Em consequéncia, a reunidio dos medicamentos
empregados pela legislagdo esparsa funcionaria como uma
espécie de mapa capaz de indicar os rumos alternativos ao
modelo unitdrio das licitagdes piblicas”»

Diante do atual processo de erosdo interna e externa da Lei Geral de Licitaces,
‘8sses permissivos legais devem ser utilizados como critérios interpretativos do art. 72

-# ROSILHO, André Janjacomo. Qual é o modelo legal das licitagSes no Brasil? As reformas legislativas
federais no sistema de contratag@es piiblicas. Dissertagfio apresentada 4 Escola de Direito da Fundagéio
Getiilio Vargas como requisito para obtengdo do titulo de mestre. Sfo Paulo, 2011, pp. 168 ¢ 174 (“O
petiodo-que se seguiu ao surgimento da Lei Geral de Licitages e Contratos foi marcado pela abertura
de sucessivas vélvulas de escape & sua rigidez — materializadas nas hipéteses de dispensa de licitagéio
-, criadas em face das nuances nos casos concretamente enfrentados pela administragio ptiblica com o
escopo de abrandar a vontade, da Lei, de expandir ao infinito o grau-de abrangéncia do dever de licitar.
(..) Nessa esteira, a0s poucos foram aparecendo leis esparsas destinadas a criar, em contextos especificos
ou ndo, nova figuras contratuais — as concessdes administrativas e patrocinadas ilustram bem esta ideia.
(-.) A Lei n° 8.666/93, paulatinamente, passou a ser vista como um peso, um énus a ser evitado. Em
reagfo as suas disposigBes. e as suas pretensdes universalizantes, brotaram ao longo dos anos regimes
licitatorios circunscritos a certas modalidades contratuais — como o fez a Lei das Concessdes e a das

Parcerias Piblico-Privadas —, ou a certos contextos — como fez a Lei Geral de Telecomunicagdes™),
ROSILHO, André Janjacomo. Qual € o modelo legal das licitagdes no Brasil? As reformas legislativas

federais no sistema de contratagBes plblicas. Dissertagfio apresentada & Escola de Direito da Fundagéio
Getilio Vargas como requisito para obtengdo do titulo de mestre. Siio Paulo, 2011, p. 175.
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da Lei n°. 8.666/93, respeitada sempte a sua letra, que constitui o inicio e o limite dg -
toda atividade interpretativa, o quadro dentro do qual o intérprete pode legitimamente .
transitar de uma direcéo a outra.

Em sentido semelhante ao ora defendido, o Superior Tribunal de Justiga ja teve
a oportunidade de afirmar a primazia da interpretagio que leve em conta o sistema
juridico como um todo, que “reflete os principios norteadores da hermenéutica, aldy .
de apresentar-se mais razoavel, guardando coeréncia com a atual tendéncia evolutivg
do direito processual, sob cuja inspiracdo foram elaborados os projetos de reformg-
do estatuto instrumental’: i

“(...) A interpretagdo sistemdtica conferida pelo aresto recorrido
ao art. 621, em face da regra do art. 585, I1, ¢ a que melhor reflete
os principios norteadores da hermenéutica, além de apresentar-
se mais razodvel, guardando coeréncia com a atual tendéncig
evolutiva do direito processual, sob cuja inspiracdo foram

implicitamente, uma série de outras fontes normativas: piblicas (regulamentos, editais

de licitaglo e contratos de concesséio editados pelo Poder Executivo central ou por

entidades reguladoras setoriais), semipublicas (normas de autorregulagéo chanceladas

pelo poder publico) ou privadas (regulamentos das concessionarias, regulamentos de
empresa).”

De acordo com CrAupia LiMa MARQUES, “na sociedade complexa atual, com a
descodificagdo, a topica e a microrrecodificagdo (como a do CDC) trazendo uma forte
pluralidade de leis ou fontes, a doutrina atualizada estd & procura de uma harmonia ou
coordenagdo entre estas diversas normas do ordenamento juridico (concebido como
gistema). E a denominada “coeréncia derivada ou restaurada” (cohérence dérivée ou
restaurée), que procura uma eficiéncia ndo s6 hierdrquica, mas funcional do sistema
plural e complexo de nosso direito contemporéneo”.?

Ainda de acordo com a autora, “h4 mais convivéncia de leis com campos de
aplicagfio diferentes, do que exclusio e clareza. Seus campos de aplicagdo, por vezes,
¢80 convergentes e, em geral diferentes, mas convivem e coexistem em um mesmo

elaborados os projetos de reforma do estatuto instrumenta]
encaminhados ao congresso nacional, alguns deles hoje j§ -
integrados a nossa ordem legal. :
IIT - Segundo assinalado por Carlos Maximiliano em sua
admiravel “hermenéutica e aplicago do direito”, citando o
- “Digesto” de Celso, “ndo se encontra um principio isolado, em
ciéncia alguma, acha-se cada um em conexdo intima com outros,
O direito objetivo ndo é um conglomerado cadtico de preceitos,,
constitui vasta unidade, organismo regular, sistema, conjunto
harménico de normas coordenadas, em interdependéncia

metédica, embora fixada cada uma no seu lugar préprio” *

Na mesma linha, os permissivos previstos na Lei complementar n°. 123/2006
e na Lei n° 11.079/2004 no que tange & possibilidade de faturamento direto néo.
representam previsdes isoladas, cujo ambito de aplicagio ¢ restrito ao objeto especifico
daqueles diplomas legais. Tais permissivos expressos constituem as primeiras
concretizagdes/reflexos de uma tendéncia evolutiva do direito administrativo, que
deve inspirar a interpretagdo de toda a legislaco sobre o tema.

O que ora se afirma decorre também da aplicagdo, in casu, da teoria do dialogo
das fontes normativas e dos microssistemas, que vai muito além do vetusto e simplista
critério da “lei geral X lei especial”.

Caracteristica do Direito Contemporineo é que, muitas vezes, suas leis se
organizam em redes normativas.?” Assim, as leis, nos ordenamentos organizados eim
rede, apoiam-se na Constitui¢do, mas, a partir de sua edigfo, legitimam, expressa ou

2 QTJ, REsp. 52.052/RS, Rel. MIN. SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA, QUARTA TURMA, julgado

em 10/10/1994, DJ 19/12/1994, p. 35322, oo . :
CASSESE, Sabino. As Redes como Figuras Organizativas de Colaboragfio, trad. Cibele Fernandes

Dias, Revista de Direito Administrativo-e Constitucional —4 & C, v. 11,2003, p. 15.
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sistema juridico que deve ser ressistematizado. O desafio & este, aplicar as fontes em
didlogo de forma justa, em um sistema de direito privado plural, fluido, mutével e
complexo. (...) Uma coordenagdo flexivel e iitil (effet utile) das normas em conflito
no sistema a fim de restabelecer a sua coeréncia. Muda-se assim o paradigma: da
retirada simples (revogagio) de uma das normas em conflito do sistema juridico
ou do ‘mondlogo’ de uma s6 norma (a ‘comunicar’ a solugéio justa), & convivéncia
destas normas, ao ‘didlogo’ das normas para alcangar a sua ratio, a finalidade visada
ou narrada em ambas. Este atual e necessario ‘didlogo das fontes’ permite e leva
3 aplicagio simultdnea, coerente e.coordenada das plirimas fontes legislativas
convergentes com finalidade de protegio efetiva”.*

No mesmo sentido, “Erik JAYME ensina que, diante do atual ‘pluralismo pés-
.moderno’ de um Direito de fontes legislativas plarimas, ressurge a necessidade de
\coordenagdio entre as leis no mesmo ordenamento, como exigéncia para um sistema
juridico justo e eficiente. (...) Os critérios para resolver os conflitos de leis no tempo
seriam apenas trés — anterioridade, especialidade e hierarquia —, a priorizar-se, segundo

B “0 Legalismo formal e dogmético tem experimentado notéria superagio em face da hipertrofia
do Poder Executivo e da difusfo multiforme do fenémeno da normatizagio. Bem caracteriza o
" Estado contemporineo a fragmentago normativa, pela qual a maioria dos atos regras (...) ndo mais
promanam das Assembleias de representagfio popular, mas sim de uma miriade de érgos e conselhos
da Administragfio Pablica, com frequéncia conjugados ou em paralelo com instincias representativas
da sociedade civil, em testemunho da tendéncia institucional que consorcia o Poder Piblico com a
coletividade administrada, predicado mais visivel da chamada democracia participativa” (SIQUEIRA
CASTRO, Carlos Roberto. 4 Constituicio Aberta e os Direitos Fundamentais — ensaio sobre o
constitucionalismo pés-moderno e comunitdrio, Ed. Forense, Rio de Janeiro, 2003, p. 186).
Superagiio das antinomias pelo didlogo das fontes: o modelo brasileiro de coexisténcia entre o codigo
de defesa do consumidor e o codigo civil de 2002, REVISTA DA ESMESE, n° 07, 2004, p. 43, grifos
1108808,
Superagfio das antinomias pelo didlogo das fontes: o modelo brasileiro de coexisténcia entre o codigo
de defesa do consumidor e o cédigo civil de 2002, REVISTA DA ESMESE, n° 07, 2004, p. 44, grifos
‘' 10Ssos,

2

2
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BOBBIO, a hierarquia. A doutrina atualizada, porém, estd a procura hoje mais gy :
harmonia e da coovdenagdo entre as normas do ordenamento juridico (concebidg
como sistema) do que da exclusfo. (...) A solugfo sistemética pés-moderna deve ge;-

mais fluida, mais flexivel, a permitir maior mobilidade e fineza de distingGes. Nesteg

tempos, a superagdo de paradigmas € substituida pela convivéncia de paradigmag, ¢

(...) Ha a convivéncia de leis com campos de aplicagéo diferentes, campos por vegzeg

convergentes e em geral, diferentes, em um mesmo sistema juridico, que parece - :
ser agora um sistema (para sempre) plural, fluido, mutivel e complexo. Néo deixy”
de ser um paradoxo que o ‘sistema’, o todo construido, seja agora plural. (...) Dy-

retirada simples (revogagdio) de uma das normas em conflito do sistema juridico (oy
do ‘mondlogo’ de uma s6 norma possivel a ‘comunicar’ a solugfio justa) & convivéneiy
destas normas, ao didlogo das normas para alcangar a sua ratio, a finalidade ‘narrady’
ou ‘comunicada’ em ambas. (...) ‘Didlogo’ porque hé influéncias reciprocas, ‘didloge’
porque ha aplicagéo conjunta das duas normas ao mesmo tempo € a0 mesmo caso,
" seja complementarmente, seja subsidiariamente, seja permitindo a opg¢éo voluntérig
das partes sobre a fonte prevalente.”!

No caso concreto, 0 necessario didlogo entre a Lei n°. 8.666/93 e o restante
da legislagdo sobre licitagdes e contratos administrativos é promovido quando ag
regras previstas pela primeira sfio interpretadas e concretizadas a luz dos novos ares
trazidos pela legislagfio mais recente e mais consentdnea com a nogéo de legitimaggo
da Administragdo Publica pelos resultados.

Na questdo do pagamento direto a subcontratadas, entendemos que a sug

admissibilidade, observados osrequisitos jaexpostos,jadecorreria de umainterpretago
adequada da largueza dos termos semdnticos utilizados pela regra constante do art, .

72 da Lei n° 8.666/93, mas, sem divida, essa interpretagdio sistematico-evolutiva a
reforga sobremaneira, constituindo um importante fopoi adicional.

Por fim, deve-se considerar, ainda, que a interpretagdo proposta ¢é a Gnica-

compativel com o principio da isonomia, que veda seja dispensado tratamento desigual
a situagdes idénticas, desde o ponto de vista de determinado critério de diferenciagfo,
De acordo com CgLsO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO sfio quatro os elementos

que devem estar presentes para que a discriminagio estabelecida por lei seja possivel .

a luz do principio da isonomia®: (i) o fator de diferenciagfio ndo pode ser especifico
a ponto de singularizar no presente e de forma definitiva o sujeito a que se impde o

regime diferencial, sendo tal caracteristica insuscetivel de se reproduzir no futuro;-
(ii) as situa¢Bes ou pessoas desequiparadas por forga de lei devem ser efetivamente -

distintas entre si; (iii) deve haver uma correlagfo logica entre o fator escolhido e a
discriminagfio legal imposta em fun¢fio dele; e, por fim, (iv) essa correlagdo logica
deve ser justificada frente aos demais interesses e direitos constitucionalmente
protegidos. Em sintese, nas palavras do autor,

3 MARQUES, Claudia Lima et alli. Comentdrios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, Ed. RT, Sio Paulo,

2004, pp. 24-27.
% MELL , Celso Antonio Bandeira de, O conteiido juridico do principio da igualdade, pp. 53/54.
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“as discriminagdes sdo recebidas como compativeis com a
clausula igualitiria apenas e tdo-somente quando -existe um
vinculo de correlagdio logica entre a peculiaridade diferencial
acolhida, por residente no objeto, ¢ a desigualdade de tratamento
em funcfo dela conferida, desde que tal correlagdo nfo seja
incompativel com interesses prestigiados na Constitui¢éio™.

Complementado o disposto acima, HUMBERTO AviLa argumenta que a avaliagio
da violagdo do principio da igualdade depende da analise do critério diferenciador
escolhido e o fim a ser alcangado com a institui¢éio da diferenciagfo®. Ou seja, o
critério escolhido deve necessariamente ser apto a conduzir ao fim pretendido.

No caso em comento, a possibilidade de faturamento direto encontra-se prevista

expressamente na Lei complementar n°. 123/2006 e na Lei federal n°. 11.079/2004,

ndo obstante nfo exista qualquer peculiaridade presente nos contratos celebrados
com microempresas ou nos contratos de parcerias publico-privadas que justifique o
tratamento diferenciado, nesse ponto, com relagfio as demais hipdteses de licitagSes.

N#o obstante as situagdes desequiparadas por forca dessas leis apresentem
diferencas entre si, essas diferencas nfo justificam o tratamento diferenciado com
relagdo especifica ao faturamento direto, na medida em que ndo ha uma correlagéo
l6gica entre o fator escolhido (tipo de empresa subcontratada e forma de contratagéo)
¢ a discriminagfo legal imposta em fung#io dele (a possibilidade ou nfo de faturamento
direto). N&o se poderia nem dizer que o permissivo se destinaria apenas a beneficiar

pequenas empresas, pois as PPPs sdo justamente o campo contrario, o campo de

atuagfio de grandes empresas, até mesmo pelo valor minimo de R$20.000.000,00 para

g admissibilidade dessa espécie contratual.

Em situagdes como esta, em que a delimitagfo do rol dos beneficiarios por
determinada regra ndo atende ao principio da isonomia, o Supremo Tribunal Federal

yem entendendo ndo ser o caso de declaragio da inconstitucionalidade dessas normas,

mas sim de extensfo do tratamento diferenciado as demais hipoteses semelhantes e
que foram injustificadamente desequiparadas:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. GRATIFICA-
CAO DE DESEMPENHO DE ATIVIDADE DE SEGURIDA-
DE SOCIAL E DO TRABALHO - GDASST, INSTITUIDA
PELA LEI 10.483/2002. EXTENSAO. SERVIDORES INATI-
VOS. POSSIBILIDADE. RECURSO DESPROVIDO. I - Gra-
tificagdo de desempenho que deve ser estendida aos inativos no
valor de 60 (sessenta) pontos, a partir do advento da Medida
Proviséria 198/2004, convertida na Lei 10.971/2004, que alte-
rou a sua base de calculo. IT - Embora de natureza pro labore

%ELLO Celso Antdnio Bandeira de, O conteiido juridico do principio da zgualdade, p. 24.
VILA, Humbelto Teoria dos Principios. S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2006, p. 1
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© 00140-03 PP-00747)

3 RE 572052/RN.,

DJe de 24.10.11; RE n. 643.229, Relator o Mir;istro Luiz Fux,
DJe de 08.09.11; RE n. 607.182, Relator o Ministro Ricardo

faciendo, a falta de regulamentagdo das avaliagdes de desem,
penho, transmuda a GDASST em uma gratificagdo de naturez

genérica, extensivel aos servidores inativos. III - Inocorréncia, . Lewandowski, DJe de 15.08.11; RE n. 590.989, Relatora a Mi-
na espécie, de violagdo ao principio da isonomia. IV - Recurgg nistra Carmen Lucia, DJe de 24.06.11; RE n. 437.100, Relator
extraordindrio desprovido.® o Ministro Gilmar Mendes, DJe de 26.05.11, entre outros). 4.

e

“Posstveis solugdes jurtdicas que a questdo da exclusio dg - Agravo regimental a que se nega provimento”,
beneficio, com ofensa ao principio da isonomia, tem sugerido
no plano do direito comparado: (a) extensdo dos beneficios oy
vantagens as categorias ou grupos inconstitucionalmente deles
excluidos; (b) supressdo dos beneficios ou vantagens que foram
indevidamente concedidos a terceiros; (c) recomhecimenty
da existéncia de uma situago ainda constitucional (situagfo.
constitucional imperfeita), ensejando-se ao Poder Piblico g
ediglio, em tempo razodvel, de lei restabelecedora do dever -
de integral obediéncia ao principio da igualdade, sob pena de -
progressiva inconstitucionalizagio do ato estatal existento,
porém insuficiente e incompleto.” (MI 58, Relator(a): Min,
CARLOS VELLOSO, Relator(a) p/ Acérddo: Min, CELSO D
MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 14/12/1990, DJ 19-04-
1991 PP-04580 EMENT VOL-01616-01 PP-00026 RTJ VOL-

Na linha do exposto, Marcal Justen Filho ja se manifestou no sentido de que o
tratamento tributario dispensado ds micro e pequenas empresas com fundamento na
Lei Complementar n°. 123/2004 ¢ inconstitucional justamente por violar o principio
da isonomia, defendendo, contudo, a possibilidade de se preservar a referida lei
mediante a sua interpretagéio em conformidade com a Constitui¢éo:

“Rigorosamente, a solugdo adequada, derivada do
reconhecimento de um tratamento discriminatério infringente
do principio da isonomia, seria a rejei¢do da validade e da
aplicabilidade da disposi¢dio legislativa. Em termos praticos,
isso significaria a exclusfio dos arts. 42 ¢ 43 da LC n°® 123 da
ordem juridica brasileira.

Mas isso ndo significa a impossibilidade de que o Poder
Judicidrio venha a adotar interpretagdo conforme a
Constituicdo para os dispositivos. Sob esse prisma, podera ser
reconhecido que a vontade legislativa foi promover a redugéo
generalizada dos efeitos nocivos das exigéncias de regularidade
fazendéria.”’

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAOR-*
DINARIO. BENEFICIO DE PENSAO POR MORTE. UNIAQ
HOMOAFETIVA. LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL':
DO RECONHECIMENTO E QUALIFICACAO DA UNIAQ
CIVIL ENTRE PESSOAS DO MESMO SEXO COIYIO EN-
TIDADE FAMILIAR. POSSIBILIDADE. APLICACAO DAS
REGRAS E CONSEQUENCIAS JURIDICAS VALIDAS:
PARA A UNIAO ESTAVEL HETEROAFETIVA. DESPROVIS
MENTO DO RECURSO. (...) 2. Esse entendimento foi formado:.
utilizando-se a técnica de interpretagdo conforme a Constitu
¢do para excluir qualquer significado que impe¢a o reconhe
cimento da unidio continua, publica e duradoura entre pessod
do mesmo sexo como entidade familiar, entendida esta com
sinénimo perfeito de familia. Reconhecimento que deve ser, feit
segundo as mesmas regras e com idénticas consequéncias d
unidio estdvel heteroafetiva (...), mostrando-se arbitrario e in
ceitavel qualquer estatuto que puna, que exclua, que discriminy
que fomente a intolerdncia, que estimule o desrespeito e qu
desiguale as pessoas em razdo de sua orientagfio sexual. (..
(Precedentes: RE n. 552.802, Relator o Ministro Dias Toffol

Assim, nfo bastasse todo o j& exposto, a interpretagéio sistematico-evolutiva se
limpBe também por forga do principio da isonomia.

Diante do exposto neste topico, ndo hd que se falar em auséncia de
iprevisdo legal autorizadora. O art. 72 da Lei n° 8.666/93 é fundamento suficiente
para o faturamento direto, apenas vedando a transferéncia de responsabilidades
‘tontratualmente impostas a licitante vencedora, o que, como jd se viu, néio ocorre
~lin-casu. Alids nfio se pode esquecer que o principio da legalidade foi criado para
“a:protegio do administrado contra os excessos do Administrador, nio podendo ser
wtilizado justamente para afastar a adogéio de medidas ampliativas de esferas juridicas,
autadas na consensualidade e na busca da melhor solugfio para ambos os contratantes.

e ————

%RE 687432 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 18/09/2012, ACORDAO

ELETRONICO DJe-193 DIVULG 01-10-2012 PUBLIC 02-10-2012. No mesmo sentido: ADPF 132,

Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 05/05/2011, DJe-198 DIVULG 13-10-
11 PUBLIC 14-10-2011 EMENT VOL-02607-01 PP-00001; e ADI 4277, Relator(a): Min. AYRES

BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 05/05/2011, DJe-198 DIVULG 13-10-2011 PUBLIC 14-10-2011

"EMENT VOI,-02607-03 PP-00341 RTJ VOL-00219- PP-00212.
J(.JSTEN FILHO, Margal. O Estatuto da Microempresas e as Licitagbes Piblicas. S&o Paulo: Ed.
Dialética, 2007, p. 91. ‘
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Essa é a interpretagio que se impde no caso concreto, seja em virtude d . consequéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da

sua compatibilidade com as préticas de mercado, seja em virtude da necessidade g ‘ execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso
interpretagdo sistematico-evolutiva desse dispositivo, ou, ainda, da imposicio ¢ : fortuito ou fato do principe, configurando érea econdmica
principio constitucional da isonomia. . : extraordindria e extracontratual”.

3. O Faturamento Direto como Forma in Casu de de Evitar o Reequilihyj ~ Assim é que os contratos administrativos possuem uma salvaguarda contra a

Econdémico Financeiro Oneroso a Estatal. ; mstabilidade que inexiste nos contratos privados, prote¢o baseada na incolumidade da
squagho econdmico-financeira do contrato, que deve ser mantida diante de quaisquer
it08, naturais ou humanos, que alterem os seus elementos constitutivos, mantendo-se
in casu teria sido a solugio encontrada para, como determinado pela ESTATAYy 0justo comutativo™®. Dessa forma, o particular é protegido na 4lea extraordinaria
CONTRATANTE, evitar o atraso na conclusfo dos servigos contratados, decorren alteragdo contratual unilateral, fato do principe, fato da Administragéo etc.), bem
da paralisagio do procedimento licitatdrio por liminares judiciais, isto &, fy smo os atos imprevisiveis e inimputdveis as partes, & luz da teoria da impreviséo, a
inimputavel as partes. xemplo dos ditos “riscos judiciais”.

Ocorre que a subcontratagfio envolve a necessidade de realizagfio de pagamenty De acordo com CrLS0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO o equilibrio econdmico-
auma terceira sociedade, a titulo de contraprestacio pelos servigos prestados, fazend ianceiro é uma equagfo intangivel, uma “relagio de igualdade formada, de um
incidir também nessa relagdio o ISS e as parcelas de PIS e COFINS. ado, pelas obrigagdes assumidas pelo contratante no momento do ajuste e, de

Assim, muito embora a CONTRATADA PRINCIPAL n#o tenha dado caus itro lado, pela compensagdo econémica que lhe corresponderd”. A protegdo do
necessidade de subcontratagfo, essa solugfo geraria para ela prejuizos decorrentes g quilibrio econdmico-financeiro ¢ um contrapeso as prerrogativas exorbitantes da
pagamento daplice do imposto sobre servigos, que deverfio importar em necessari dministragio Pablica na gestdo dos contratos de que seja parte. De acordo com
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato. utor!!, é justamente a garantia de manutengo do equilibrio entre os encargos

A protegio -do equilibrio econémico-financeiro é determinada em diverso assumidos por cada parte que afasta a caracterizagfio do contrato administrativo como
dispositivos das Leis n°. 8.666/93, 8.987/95 ¢ 9.074/95 — a primeira referent ontrato leonino.
contratagdes de obras, servigos, compras, alienaces e locagSes pela Administrag Caio TAcrto, na mesma linha, define equilibrio financeiro do contrato como
Publica, e as Gltimas a concessdes e permissGes de servigos publicos —, possuing n ‘direito fundamental’ de quantos pactuam com o Estado, ou uma ‘norma
também esteio constitucional, mais especificamente na parte final do inciso XXI g damental da teoria dos contratos administrativos’, segundo De Soto. Constitui o
art. 37 da Constitui¢do (“mantidas as condi¢des efetivas da proposta™) e no direito ¢ pimeiro direito original do cocontratante da Administracéio’, esclarece Péquignot e
propriedade inerente & iniciativa privada (arts. 5°, XXII, e 170, CF).* Nesse sentid ave ser respeitado como ‘elemento determinante do contrato’, conforme Laubadére.
dispde o art. 65, 11, d, da Lei n°, 8.666/93, aplicavel as contratagSes sob analise: principio visa, sobretudo, a correlagdo entre os encargos e a remuneragdo
orrespondente, de acordo com o espirito lucrativo que é elementar aos contratos
“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderfio ser alterado; dministrativos™, :
com as devidas justificativas, nos seguintes casos: 4 O objeto de protegdo do ordenamento juridico € a perspectiva de remuneragdo
1I - por acordo das partes: : % licitante constante em sua proposta inicial. Ndo é o reequilibrio econémico-
(...) d) para restabelecer a relagio que as partes pactuatas anceiro formalmente considerado, mas a expectativa natural de lucro inerente a
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuigh ualquer empresa privada, até mesmo em virtude da prote¢o constitucional da
da administragdo para a justa remuneraciio da obra, servig niciativa privada (art. 170, CF). O empresério que ndo lucra ndo é remunerado. Essas
ou fornecimento, objetivando a manutengio do equilibri ectativas de lucro devem se basear obrigatoriamente nos termos do edital.
econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese d Protege-se aquele percentual de lucro que o licitante considerou como justa
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém émuneragdo quando da apresentagfio da sua proposta, justa remuneragdo esta que,

De acordo com as informagdes prestadas pela Consulente, a subcontratagy

, e

3% () smbito de protecfio da propriedade abrange nfio apenas a de bens imobilirios ou méveis, mas tambéf VIGO0, Rodolfo Luis. Interpretacion Juridica, Rubinzal-Culzoni Editores, Buenos Aires, 1999, p. 158.
a propriedade de uma série de direitos subjetivos pliblicos”. SCHOLLER, Heinrich. “Constituig o%eLtzI%OEIeCzlisthlltomo C]?»al}de;ra de. Culrgg lde dzgrsezto administrativo, Malheiros, S&o Paulo, p. 580.
Globalizagfo: a transigio do Estado Social e da Economia Planificada para uma economia de merca ciiacoes e Loniralos, mar. . b

O-equilibrio financeiro na concessio de setvigo publico. In T de Direito Publico, 1° Vol., R ;
in Direitos Fundamentais Sociais: Estudos de Direito Constitucional, Internacional e Comparado. | g0 piiblico. In Temas de Direito Piiblico, 1* Vol., Renovar,
Ingo Wolfgang Sarlet], Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 2003, p. 92.

o de Janeiro, 2001, p. 201.
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alids, é um direito do licitante. Conforme preceitua Caio TAciro, “ao dever de prest,
bom servigo corresponde o direito a justa remuneragio”™”.

Esse entendimento decorre do que os franceses denominam de direito
“equivaléncia honesta”, isto ¢, a uma justa correlagdo entre o interesse da Administracy,
¢ 0 do contratado. ANDRE DE LAUBADERE afirma, nesse sentido, que a ideia de equilibrig
ou equagdo financeira do contrato consiste em encarar o contrato administrativo ¢omg o
o resultado dos interesses das partes, que se condicionam reciprocamente”*,

Ora, no caso, entre os elementos que a CONTRATADA PRINCIPAL tin,
que levar em consideragdio no momento da apresentagio da sua propqsta comercig
estavam, obviamente, os tributos incidentes sobre os servigos que seriam prestado
Se esses elementos se alteraram em virtude de fatos imprevisiveis no momento da,
claboracéio da proposta a ela inimputaveis ¢ evidente a necessidade de promogio do:
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de empreitada, a fim de proteger
clausula econdmica inicial e, dessa forma, o direito da contratada ao lucro.

Nessa linha, LILIANE Dos SANTOs VIEIRA® sustenta que “o equilibrio do contra;
pode ser representado por uma balanga em sentido reto, proporcionado pela igualdad
dos pesos. De um lado o servigo prestado ao Estado; de outro o justo valor recebidp;
pelo particular pela prestagio daquele servigo. Se aquele instrumento, em decorréneis
de qualquer fato, salvo aqueles excluidos por previsdo legal, pende mais para um lado;
que para outro, verifica-se o desequilibrio da equagéio econdmica do contrato”. .

Corroborando todo o exposto, MARCAL JusTEN FILHO explica que a manutengfo:
do equilibrio contratual deve necessariamente considerar as projegdes originais das;
partes contratantes, da seguinte forma:

“(..) A quebra do equilibrio consiste em uma variagio d
projegdes originalmente elaboradas pelas partes e a realidadg:
verificada durante a execugfio do contrato. Por decorréncia,q
quebra do equilibrio somente pode ser reconhecida por meid
de comparagio entre duas realidades diversas. Uma realidad
a ser considerada consiste na formulago tedrica realizada pel
partes acerca da contratagfo. Esses dados tém de ser cotejados
com as condicBes de efetiva execugfio da contratagio, verificad
no momento posterior™®.

Também nesse sentido, Calo Tacrro® explica que “a manutengfo rigida das
clausulas financeiras do contrato administrativo, quando seu pressuposto nao m

4 O equilibrio financeiro na concess#o de servigo publico. In Temas de Direito Pablico, Renovar, Rio:dé

A4 Sy o] ks de Droit Adl tratif, Paris, 1957, p. 431.
Traité Flémentaire de Droit Administratif, Pa L ;
4 Regcllulhbno Econdmico-Financeiro dos Contratos - Refiexfio Histérica e Aplicagio no Dire

2 Férum Administrativo, ano 1, n°. 5, jul. 2001, p. 546, . 5
6 ?Ijiér'lll%',ll%ul;vl[ﬁolo (i\l;llzl,;ngal Teoria geral das concessoes de servigo publlco Dialética, Sdo Paulo, 200

consequentemente,

‘burocrdtico de pagamento direto &

subsiste, assume aspecto de enriquecimento injusto, senfo mesmo ilicito, por parte da
Administragio”.

Esse entendimento doutrindrio & corroborado pela jurisprudéncia dos
Tribunais superiores, que também consagra a necessidade de manutencéo dos termos
ccondmicos iniciais do contrato ao longo da sua execugio:

“Os termos iniciais da avenga hdo de ser respeitados e, ao longo
de toda a execug¢fo do contrato, a contraprestag:éo pelos encargos
suportados pelo contratado deve se ajustar 4 sua expectativa
quanto as despesas e aos lucros normais do empreendimento.”®
“A ampliagio dos encargos dos contratos de obra publica
celebrados com a Administragiio Piiblica deve ser acompanhada
do aumento proporcional da remuneracfio, a fim de se manter o
equilfbrio econdmico-financeiro da contratagio”.*

o No caso concreto, 0s “termos iniciais do ajuste”, incluindo-se ai, a parcela
de lucros esperada, fundamentaram-se nas informagdes disponibilizadas

\

a época
da publicacdo do edital. Esse ¢ o equilibrio a ser protegido. Como essas condigdes

iniciais foram alteradas, impondo, informa a Consulente, a subcontratagio de parte

dos servigos objeto do Contrato principal para poder dar conta dele, referida margem

de lucros serd, como informa a Consulente, reduzida em virtude das despesas a maior
- ‘gni que terd de incorrer com o pagamento de tributos.

Diante do exposto, além de plenamente consentineo com as normas aplicaveis

+13s contratagGes publicas, o faturamento direto se apresenta, no caso concreto, como
L im instrumento apto ao afastamento do reequilibrio econdmico-financeiro no caso

oncreto, que s6 iria onerar de forma desnecessaria financeiramente a estatal, e,
a promogdo do interesse publico, consubstanciando na redugfio
os custos associados ao contrato.

Assim, ao invés de a estatal pagar pelo aumento dos custos impostos pelo atraso

“decorrente das agdes judiciais, que impuseram a subcontratagio, que normalmente
‘dcarretaria uma tributagfo em cascata, ela pode simplesmente adotar o mecanismo

\

subcontratada, que, desta forma, também ¢é
imposigdo dos principios da economicidade e da eficiéncia, como veremos com maior

detalhe a seguir.

4. Andlise da Questio & Luz dos Principios da Eficiéncia, Economicidade,
Moralidade Administrativa e Realidade.

Nido ha que se falar, no caso concreto, em qualquer tipo de prejuizo aos
tesultados obtidos na licitago que culminou na contratagio da CONTRATADA

. 398, grifos nossos.
47 omas de Direito Piblico: estudos e pareceres, 1° v., Rio de Janeiro, Renovar, 1997, p. 630.
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STJ, 2° Turma, REsp n° 216.018/DF. Rel. Min. Franciulli Netto, DJU de 10/09/2001, p. 370
STJ 2" Turma. REsp n°. 585.113/PE. Rel. Min. Francisco Peganha Martins, DIU de 20/06/2005 p. 206.
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PRINCIPAL, sejam financeiros, sejam qualitativos, tampouco no aumento dos custog
do contrato para Administragdo. Muito pelo contrario.

O faturamento direto é justamente uma forma de evitar que a CONTRATADA
PRINCIPAL tenha que incorrer em despesas ndo existentes no momento da contrataggo
e que, por conta disso, impactarfio a sua estimativa de lucros com a execugo do
referido contrato, o que, por sua vez, irremediavelmente implicard em revisdo dog
pregos contratuais a fim de permitir o reequilibrio econémico-financeiro da equago
inicial entre receitas e despesas.

Como o faturamento direto nfio impde qualquer 6mus em desfavor dg.

ESTATAL CONTRATANTE, é evidente que a sua adogfo no caso concreto promove
os principios da eficiéncia e da economicidade que exigem, em conjunto, a adogo dag

solucdes mais convenientes sob o ponto de vista da gestdo dos recursos piiblicos parg :

a concretizagdo de determinado objetivo.
Como afirma PauLo Soares BUuGArIN, em monografia especifica sobre o tema,
o principio da economicidade “trata da obtengdo do melhor resultado estratégico

possivel de uma determinada alocagdio de recursos financeiros, econémicos e/oy-
patrimoniais em um dado cendrio socioecondmico. (...) Por alocagio étima entende--
se aquela que propicia se alcangar o maximo resultado econdmico da alocagdo de:

bens e/ou servigos, ou seja, permite o alcance da méxima eficiéncia econdmica. (...)
9 50

‘Economizar significa maximizar lucros”.
O principio da eficiéncia impde, ainda, & Administragiio que atue de forma a-
produzir “resultados favordveis & consecugfo dos fins que cabem ao Estado alcangar. 73!«

Assim, toda agfo e ato administrativo sé sero vélidos ou validamente aplicados
se, ex vi do principio da eficiéncia® (art. 37, caput, CF), forem a maneira mais eficiente:
ou, na impossibilidade de se definir esta, forem pelo menos uma forma razoavelment
eficiente de realizacfio dos objetivos previstos no ordenamento juridico.

Dioco Ficuemrepo MoreiRA NeTO® assevera que “ndo basta, hoje, ao
Direito, que a agdo administrativa do Estado exista, seja vélida e eficaz. A simples

busca da produgfio de efeitos, ou seja, pretender-se apenas a eficacia da ago, ji-
era insuficiente para a Sociologia do Direito. Agora passou a sé-lo também para o
Direito Administrativo. Acrescentou-se, aos quatro principios constitucionais das

administragio publica, um quinto, o da eficiéncia, que, doutrinariamente, no plano do

Direito Ptblico, poderd ir até mais além, para nortear, acold da agfio administrativa,

também a produgio legislativa e a interpretagio judicidria”.

50 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do tribunal |

de Contas da Unido, Ed. Férum, Belo Horizonte, 2004, pp. 114 a 117.
5t DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, Atlas, Sdo Paulo, 1998, p. 73. .
2 Diferentemente do que ocorre no setor privado, a eficiéncia, no setor publico, ndo pode ser entendida

apenas como maximizagdo do lucro, mas sim “como um melhor exercicio das missGes de interesse
coletivo que incumbe & Administragdo Piblica.”. (MANGANARO, Franceso. Principio di Legalitd
Semplificazione dellativita Adminisirativa: i profili critici e principi ricostruttivi, Bdizione Scientifiche,

Napoli, 2000, p. 25
MO )

2007, pp. 32/33.
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REIRA NJ%TO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo, Renovar, Rio de Janeiro,:

) A eficiéneia deve, portanto, ser compreendida como a busca do melhor
~ exercicio das missdes de interesse coletivo que incumbem ao Estado*. Os resultados

- ypdticos da aplicagdo das normas juridicas, longe de serem objeto de preocupagdo

apends sociologica®, séo, muito pelo contrdrio, esubcontratadantos essenciais para

eterminar como, a partir destes dados empiricos, devem legitimar a sua aplicagdo.
f1 dizer: 4 luz do principio da eficiéncia ¢ vedada toda atuagio contraproducente ou
ineficiente, que produza efeitos negativos reflexos.

Nesses termos, a decisfio que indefere o pleito de faturamento direto, sem que

~-tenham sido demonstrados quaisquer 6bices intransponiveis a essa solugdo, redundard

em oneragfo desnecesséria do contrato de empreitada, com dispéndio desnecessério
de recursos publicos.

Se a estatal fosse pagar mais (para reequilibrar o contrato) para ter uma
gubcontratada mais competente ou para nem haver subcontratacgio, até se poderia se
admitir tal dispéndio de dinheiro piblico, ja que a estatal teria um bdnus com tais
gastos. Agora, se vai manter a mesma subcontratagio, com a mesma empresa, seria
uma atitude ineficiente, antiecondmica, violadora da moralidade administrativa e d.v.
até mesmo pouco inteligente, se gastar mais dinheiro publico simplesmente para se
adotar essa e nfo aquela forma de faturamento. Hery Lopes MEerReLLES, distinguindo
a moralidade administrativa da no¢fio comum de moralidade, liga-a a ideia de
“pom administrador” (legalidade mais honestidade mais conveniéncia). Com isto a
probidade estaria contida na moralidade.*

- Aneficiéncia e imoralidade administrativa que daf adviria se torna ainda mais
patente em se considerando que o faturamento direto constitui o que ha de mais usual
mercado, como informa a Consulente e como visto acima, justamente como uma
forma de reduzir os custos associados a determinado empreendimento.

Viola-se, assim, também o Principio da Realidade, que possui estreita relagdo

-com esses dois outros principios, e ¢ assim abordado por MATEUS EDUARDO SIQUEIRA
Nunes Bertoncini, valendo-se das ligGes de DioGo pE FIGUEIREDO MOREIRA NETO:
“O direito rege a realidade da convivéncia social; ndo é um conjunto de preceitos
descompassados com o que de fato ocorreu, ocorre ou pode ocorrer’, possuindo nitida

h-4

ARAGAO, Alexandre Santos de. Principio da eficiéncia, Revista da Procuradoria Geral do Tribunal de

. Contas do Estado do Rio de Janeiro — TCE /R, vol. 1.
O momento indica que a luta pela demarcagio de campos disciplinares estd cada vez mais perdendo

o seu fmpeto. Norbert Elias j4 falava, na década de 70, que a preocupagio em separar a Historia da

Sociologia deve ser revista. O mesmo, cremos, vale para a Teoria do Direito, a sociologia e a antropologia.

Concluindo, a Teoria do Direito como sistema 16gico nfio poderd suprir-se por si mesma e sera cada vez

mais exposta as rupturas na sua pretensio de auséncia de lacunas e contradigdes. Uma possibilidade
":-compreensiva, que unifique e reconhega a falta de base teérica desta teoria do direito € a abra para o

convivio com outras ciéncias de maneira nfio ‘colonizadora’, ou seja, com prevaléncia de uma sobre

a outra, poderia restabelecer suas caracteristicas de narrativa logica”. (VERONESE, Alexandre. Os
__conceitos de Sistema Juridico e de Direito “em rede”: andlise sociolégica e da teoria do Direito, in
Phirima - Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal Fluminense — UFF, vol. 24, p. 147)
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 23" edi¢do, Ed. Malheiros, S&o Paulo,
1998, pp. 86 ¢ 87.
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Referido dispositivo constitucional ¢ corolario do principio constitucional da
isonomia®, vedando o estabelecimento de quaisquer distingdes, sejam elas favoraveis
ou ndo ds empresas estatais.

Nesse sentido, esclarece Jost EDUARDO MarTiNs CARDOSO que “haverd de
ger ofensivo a nossa Lei Maior o estabelecimento de quaisquer deveres ou dnus de
aluagdo que impegam sua atuagio no mercado nos moldes em que uma empresa
privada o faria. Deverfio sempre atuar em pé de igualdade, vedados privilégios e o
estabelecimento de 6nus de qualquer natureza que impliquem formas de desigualdade
juridica de tratamento ao longo de suas respectivas atuagdes no campo econdmico.”>

Entender de forma diferente é desatender “a ratio da norma constitucional que
determina a igualdade de tratamento, sob regime privado, entre as duas diferentes
espécies de empresa.”®

Também nesse sentido, FLoriaNO DE AzeveEpo MaRrRQUES NETO aduz que “a
interface entre os entes estatais exploradores de atividades econdmicas pelo prisma de
‘competico (empresas estatais e suas concorrentes privadas) deve se dar em condigBes
de ampla e justa competico, sendo vedada qualquer regra legal que ofereca privilégio
ou, ao contrario, estabelega restricdes a atuagfo do ente estatal”.®!

) GaspaR AriNO OrT1z®, em estudo sobre o setor empresarial puiblico na
/Espanha, explica que “a empresa publica nfio deve ter regulagdes especiais em relagio

4 privada. (...) o estatuto da empresa piblica tem que estabelecer, no referente ao
funcionamento interno das empresas, as minimas diferengas entre as publicas e as
privadas, e deve partir de um conceito de empresa piblica que esteja regido por
principios de rentabilidade e eficacia, ou seja, que persiga o beneficio”.

, O autor defende que a falta de éxito das empresas publicas espanholas decorre,
:‘em grande parte, do fato de que “néo se tem conseguido liberar as empresas do
.asfixiante controle e dependéncia estatal (isto &, dar-lhe a liberdade de que gozam as
privadas)”. Por fim, o autor conclui que “a empresa piblica tal como a conhecemos
hoje, nesse molde que mescla o direito ¢ procedimentos ptblicos e privados, estd
facilmente condenada ao fracasso (...)”.® '

Essanecessidade de conferir as empresas estatais ndo s6 igualdade de condi¢Bes

aplicago sobre os da discricionariedade, da razoabilidade e da motivagao, no campg

especifico do Direito Administrativo™. 5 o

5. A Natureza da Estatal Contratante ¢ a Necessidade de Adogfio de,
Praticas Consentineas com o Mercado.

A ESTATAL CONTRATANTE, como se sabe, ¢ uma sociedade de economia: i
mista, constituida com personalidade juridica de direito privado e atuanNte no mercado, 4
sendo, portanto, submetida como regra ao regime comum de contratggc.)ef, de pessoal,.. :
tributagiio, de bens, etc, nos termos do art. 173, §§ 1° e 2°, da Constitui¢do Federal: .

Art. 173. () § 1° A lei estabelecerd o estatutco juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas -
subsidiarias que explorem atividade econdmica de produgdo oy -
comercializacdo de bens ou de prestagio de servicos, disponqq '
sobre: (Redagfio dada pela Emenda Constitucional n° 19, d‘“{,"
1998)
1 - sua fungfo social e formas de fiscalizagdo pelo Bstado e pela
sociedade; (Inclufdo pela Emenda Constitucional n° 19, de? 1998y
10 - a sujeigio ao regime juridico proprio das empresas pr1va'dasi -
inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis, comermais‘,‘:
trabalhistas e tributarios; (Incluido pela Emenda Constitucional“_ ,
n° 19, de 1998) . F
Il - licitagio e contratagio de obras, servigos, compras
alienagBes, observados os principios da administragio publica
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998) N

TV - a constituigio ¢ o funcionamento dos conselhos de administragfo
e fiscal, com a participagio de acionistas minoritarios; (Incluid
pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998) o
V - os mandatos, a avaliagio de desempenho e a responsabilidade’
dos administradores.(Incluido pela Emenda Constitucional n
19, de 1998) ~ o

§ 2° - As empresas plblicas ¢ as sociedades de economia fmst 7
ndo poderfio gozar de privilégios fiscais nfio extensivos as d
setor privado”.

A igualdade serve de diretriz interpretativa para as demais normas constitucionais (BULOS, Uadi
5 Lamego. Constituicdo Federal Anotada, 7° ed., Saraiva, Séo Paulo, p. 1270). .
2 CARDOSO, José Eduardo Martins. O dever de licitar e os contratos das empresas estatais que exercem
*,atividade econdmica. In Curso de Direito Administrativo Econdmico, Bd. Malheiros, Séo Paulo, vol. 11,
" 2006, p. 786.

@ CAR’DpOSO, José Eduardo Martins. O dever de licitar e os contratos das empresas estatais que exercem
;- atividade econbmica. In Curso de Direito Administrativo Econémico, Ed. Malheiros, S3o Paulo, vol. I1I,

Devemos nos lembrar que, no REsp 612439/RS, o ST ja decidiu que empresas}
estatais de energia constituem “sociedades de economia mista exploradoras 2
atividade -econdmica de produgfio ou comercializagdo de bens ou de prestagdo

servigos (CF, art. 173, § 1°)”.

2006, p. 786.
‘“ . MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As contratagBes estratégicas das estatais que competem no
. Mercado. In Direito Administrativo: Estudos em Homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
; Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2006, p. 585.

ORTIZ, Gaspar Arifio. Empresa Publica, Empresa Privada, Empresa de Interes General, Thompson
o Aranzadi, 2007, pp, 96 € 127.
* ORTIZ, Gaspar Arifio. Empresa Piblica, Empresa Privada, Empresa de Interes General, Thompson
. Aranzadi, 2007, pp. 96 e 127,

57 MATEUS, Eduardo Siqueira Nunes Begtoncini. Principios de Direito Administrativo Brasileiro, B

Malheiros, Séo Paulo, 2002, p. 234,
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de competigdo no mercado, mas também agilidade e flexibilidade para explorar os gq
objetos sociais pressupde o tratamento especial de suas atividades em comparagio
tratamento conferido aos demais drgdos e entidades da Administrag8o Publica®,

E a Constituigdo Federal é clara nesse sentido, pelo menos no que tange g
regime de contratagdes a elas aplicavel. A Carta Maior, com efeito, traga uma clgy,

diferenciacfio entre as regras que devem reger as contratagBes promovidas pela

administragfio direta, pelas autarquias e fundagBes e aquelas que devem conduziy 3
licitag&es realizadas pelas empresas publicas e sociedades de economia mista.
O art. 22, XXVII, da Constituigio prevé que as primeiras deverfio ser editady

com fundamento no art. 37, XXI, da Constituigio, ao passo que as Gltimas, no g

art. 173, § 1°, estabelecendo um regime juridico préprio para empresas publicas,

sociedades de economia mista no que tange as normas de licitagdo e contratag:ao'

Aplica-se a todas elas, independentemente da natureza da atividade por elg
exploradas, o disposto no art. 173, § 1°, III, da Constituigio Federal, que preva.

necessidade de edicio de uma lei especifica para dispor sobre “licitagfio e contrataggo:

de obras, servigos, compras e alienagdes” por empresas estatais.

Ou seja, a propria Constituicio Federal prevé a necessidade de as sociedades do

economia mista serem submetidas a um regime especial de licitagdes e contratagdes,

adequado & sua natureza juridica, que nfo comprometa a competitividade, eﬁcwncm

e agilidade da sua atuago.
Até o momento, contudo, nfio foi editada a lei a que se refere o § 1° do aff,
173, prevalecendo o entendimento que, nesse perfodo, deverd ser aplicada a Lei 1°,

8.666/93 as contratagdes promovidas pelas empresas estatais,” naquilo que nfo for

incompativel com as suas atividades.

Uma decorréneia disso é a criagio doutrinaria e jurisprudencial de teoria segundo 4.
qual as empresas estatais ndo estdo submetidas ao dever de licitar quando no exercicio das
suas “atividades-fim”, também como decorréncia da garantia de igualdade de condlgﬁesv

de competitividade e de exploragio eficiente de suas atividades-fim.%

@ Nesse sentido, BILAC PINTO ja explicava que “ao adotar, para as empresas publicas, as técnicas‘e
o0s processos das empresas privadas, o Estado incorporou a este novo 6rgio de suas atividades todas

as vantagens da administragfio particular, dentre as quais devemos destacar, como mais relevantes; I°) "

completa autonomia técnica e administrativa; 2) capitalizagio inicial; 3% poss1b111dade de recorrer.a
emptéstimos bancérios; 4%) possibilidade de reter os lucros para ampliar o capital de giro e constituir
reservas; 5 liberdade, em matéria de despesas; 6") flexibilidade e rapidez de aglo; 7*) capacidade pata
acionar e ser acionada; 8") regime de pessoal idéntico ao das empresas privadas” (PINTO, Bilac, O

Declinio das Sociedades de Economia Mista e o Advento das Modernas Empresas Publicas, Revista de -

] Direito Administrativo, Selegfio Historica, p. 270).

B

Federal, as estatais deverfo observar os ditames da Lei n° 8.666/1993 e de seu prprio regulamento™(TCU,

Acoérdio 624/2003, Plendrio).
Ver, dentre outros: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Adminisirativo, 17 ed.,

Malheiros, Sdo Paulo, p. 496 CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administralivo,

6

N

Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2007. JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagdes.
e Contratos Administrativos, Séo Paulo, Dialética, 9° ed., p. 25. DI PIETRO, Maria Sylvia. Direifo:

Administrativo, Atlas, Sio Paulo, 1998, p. 305, GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo, 9" ed;
Saraiva, Sdo Paulo, 2004, p. 393.

N—

“Nos termos ja decididos, até que seja editada a norma legal de que trata o art. 173, § 1°, da Constituigho-

6

Por essas razdes, MARCAL JusTeN FiLHO afirma que “nfo seria imaginavel
mpor obrigatoriedade de licitagho como requisito para exercicio pela entidade de

_contratos que constituam o nucleo de seu objeto. (...) A diferenga entre atividade-fim

¢ atividade meio est na vinculagio do contrato com o objetivo cujo desenvolvimento

~constitui a razdo de ser da entidade. A atividade-fim ¢ aquela para a qual se vocaciona
"5 sociedade de economia mista ou empresa publica.”?’

Hoje ha autores que deixam claro que, mesmo nas atividades-meio, a licitagio

-serd inexigivel se puder comprometer a a atuagfo eficiente da estatal no mercado.*®

Se essas assertivas sdo verdadeiras para a prépria realizagdo da licitagdo,

| a fortiori o serdo para a simples adogdo de determinado procedimento contdbil-
ﬁnancezro formal de pagamento direto & subcontratada.

O que se vé&, portanto, ¢ que mesmo que ainda ndo tenha sido editada lei a

.esse respeito, ndo ha como duvidar que tal previsdo constitucional consubstancia
-importante diretriz hermenéutica no que tange as contratagGes realizadas pelas
-empresas estatais, permitindo a criagfio de alguns pardmetros hermenéuticos da Lei
"p°. 8.666/93 quando dirigida as contratagdes das estatais.

No caso concreto, nfo se estd a discutir a submissdio da ESTATAL

 .CONTRATANTE 4 Lei n° 8.666/93, tampouco o enquadramento dos servigos
.prestados pela CONTRATADA PRINCIPAL dentre as suas atividades-fim a justificar
.o afastamento da regra da licitago.

z

O que se defende ¢ a necessidade interpretacfio das regras dessa Lei em

-conformidade com as exigéncias de eficiéncia e economicidade impostas as empresas

estatais, permitindo-se a adogéo de préticas de mercado.
Nesse sentido, ALFREDO DE ALMEDA PAva® adverte que se afastissemos as

.empresas estatais “da técnica das empresas privadas e de suas caracteristicas de

& JUSTEN FILHO, Marg:al Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Sdo Paulo,
Dialética, 9" ed.

@ MARQUES NE’FO Flouano de Azevedo. As contratagBes estratégicas das estatais que competem

no mercado. In: OSORIO, Fabio Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo:
estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2006, pp.
593/594. Ver também MENDONCA, José Vicente Santos de. A Captura Democrdtica da Constitui¢do
Econdmica: Uma proposta de releitura das atividades publicas de fomento, disciplina e intervengéio
direta na Economia & luz do pragmatismo e da vazéo priblica, 2010, 485 f Tese (Doutorado em Direito)
— Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2010, p. 245;
¢ CARDOZO, José Eduardo Martins. O Dever de Licitar e os Contratos das Empresas que exercem
Atividade Econdmica. Op.cit., p. 786 e 788. Esse autor defende que, “nos negdcios que sfo a razdo de ser
da sua prépria existéncia como pessoa juridica privada que exerce atividade caracteristica do universo
privado, submeté-la & pratica de licitagdes seria retirar-lhe qualquer competitividade de mercado.
. Todavia, naturalmente, em confratos outros, de natureza meramente instrumental ou acesséria, onde a
atividade negocial de mercado que € a razo da sua criagiio nélo se faz presente de forma direta, a situagio
¢ completamente diferente”. Mas chama a atengfio para o fato de que fundamentar a inexigibilidade da
licitagdo com fundamento na dicotomia atividade-fim / atividade-meio n#o ¢ suficiente em todos os
casos: “certos contratos indiscutivelmente relacionados com atividade-meio da empresa podem exigir,
em alguns casos, agilidade indispensdvel para que a competitividade de mercado seja mantida pela

empresa estatal” (Idem, p. 788).
Apud DAVIS, M. T. de Carvalho Britto. Tratado das Sociedades de Economia Mista, José Konfino

Editor, Rio de Janeno, 1969, p. 737.
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independéncia de agéo e consequente liberdade administrativa”, elas deixariam de ge;.
“os instrumentos simples, flexiveis e eficientes, correndo o risco de falharem em syqg.
finalidades”. ‘

Nas palavras de Cotriv NETO, 0 “valor peculiar” das empresas estatais'\
reside na “liberdade de operagio, na flexibilidade, na eficiéncia para os negdciog,
e na oportunidade para experimentagdes”, ou, conforme WHITE, na possibilidade

de “levantar fundos, maleabilidade nas despesas com a libertagdo dos controleg: *

orgamentdrios estatais, afastamento das normas e estatutos oficiais para g
administracfo do pessoal, para a realizagfio de contratos, o uso das propriedades, ag..
praticas contabeis™™.

Também Hery Lores MEIRELLES afirmava que, “embora paraestatal, a sociedade S
de economia mista ostenta estrutura e funcionamento da empresa particular, porque b

isto consiste, precisamente, a sua propria razéo de ser. Nem se compreenderia que se
burocratizasse tal sociedade a ponto de empetrar-lhe os movimentos ¢ flexibilidade
-mercantil, com os métodos dos estatais. O que se visa, com essa organizacio mista,

é, no dizer de Ascarelli, ‘utilizar-se da agilidade dos instrumentos de técnica juridica .

elaborados pelo direito privado””!.
Nessa linha, além de todos os argumentos ja expostos ao longo do presente

parecer a fundamentar o faturamento direto entre a SUBCONTRATADA e a ESTATAL: E

CONTRATANTE, ha também que se considerar a natureza juridica dessa Ultima e a
necessidade de compatibilizagdo das suas contratagdes com as praticas de mercado, a
fim de evitar custos desnecessarios e prejuizos para as suas atividades.

6. A Auséncia de Previsiio Original no Contrato ndo Constitui Obice a0
Faturamento Direto: Procedimentos e Formalidades de Implementacfo
do Faturamento Direto.

Como visto, a ESTATAL CONTRATANTE ja anuiu com a subcontratagfio -

da SUBCONTRATADA, apenas nfio tendo autorizado o expediente de faturamento
direto, sob o argumento de que “o pagamento requerido nfo esta contemplado no edital.
¢ no contrato, e que na época da autorizagdo de subcontrata¢o a Superintendéncia da

ESTATAL CONTRATANTE condicionou que nfio fosse modificada, dentre outros .

aspectos, a forma de pagamento original do contrato”.

O segundo argumento apontado pela ESTATAL CONTRATANTE j4 foi objeto
de andlise no item II.1 do presente parecer, tendo sido demonstrado que, embora
seja necessiria a alteragdo da cldusula contratual sobre pagamento, essa alteragfo
ser4 minima e nfio afetard substancialmente o acordo original, tampouco acarretard
qualquer tipo de relagdo obrigacional entre a empresa estatal ¢ a Consulente. Em vista
disso, as alteragdes relacionadas ao pagamento do contrato atendem aos requisitos

" Apud DAVIS, M. T. de Carvalho Britto. Tratado das Sociedades de Economia Mista, José Konﬁnob »

Editor, Rio de Janeiro, 1969, p. 737/738, grifos nossos.
" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 13" ed., Revista dos Tribunais, S&o Paulo,

p. 305,
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gais © jurisprudenciais sobre as subcontratagdes, néio havendo motivo para que a
empresa estatal profba a realizagfo do faturamento direto nesse particular.
Tendo isso em vista, pode ser apresentado um pedido de reconsideragdo e/

ou recurso hierdrquico aquela empresa estatal, demonstrando como o entendimento

do TCU e a Lei n° 8.666/93 devem ser corretamente interpretados no caso concreto,

pom como a situagio especial das empresas estatais, as quais aquele Tribunal ja

expressamente admitiu (cf. Acordio 1595/2006 acima transcrito) o faturamento direto

- 3 subcontratada.

Ultrapassada essa questiio, podemos afirmar que a auséncia de previsdo
contratual da possibilidade de faturamento direto também ndo constitui dbice ao
deferimento do pleito da CONTRATADA PRINCIPAL, podendo esse fato ser suprido
pela celebragdo de termo aditivo ao contrato principal, a fim de incluir autorizagio
nesse sentido.

In casu, tratando-se de alteragdo das condigdes pactuadas no Contrato Principal,
referente as condigBes de faturamento e pagamento, entendemos ser necessdria a
elaboragiio de termo aditivo, por importar em condigdo implementada por escolha dos
contratantes e por ser disciplinada com base em diferente instrumento contratual, e
ndo em instruges contidas no préprio contrato, o que ensejaria mero apostilamento.

Note-se, em relacio 4 subcontratacio em si, que ela ja estd expressamente
autorizada no contrato, e ¢ ela que ja tem que estar prevista nestes dois instrumentos,
ndo a sua mera forma de pagamento sem comprometimento de nenhuma obrigagéo

‘da CONTRATADA PRINCIPAL perante a Administragdo contratante. S6 necessaria

agora a alteragfio contratual porque a redagdo original do contrato prevé uma outra
forma de pagamento.

Além disso, o aditivo também-é recomendavel para a estatal se ressalvar de
qualquer futuro pleito de reequilibrio econdmico-financeiro pelo atraso decorrente
das agBes judiciais, que j4 teria sido contornado pela admissio do faturamento direto

4 subcontratada (cf. Topico III).

Além disso, o modus operandi do faturamento direto também devera constar
obrigatoriamente no contrato de subcontratagio celebrado entre a CONTRATADA

PRINCIPAL ¢ a SUBCONTRATADA, na qual devera constar a ESTATAL

CONTRATANTE necessariamente como interveniente anuente.

E importante que todos esses instrumentos contenham clausulas expressas
afirmando (i) a inocorréncia de efeitos de sub-rogagdo; (ii) a manutengéo integral
das obrigacdes impostas contratual ¢ legalmente & CONTRATADA PRINCIPAL;
(iti) a inexisténcia de qualquer vinculo obrigacional entre a SUBCONTRATADA ¢ a
ESTATAL CONTRATANTE.

Nesse sentido, é importante que sempre fique claramente estabelecido que o
expediente de faturamento direto nfio importard em cess#io dos créditos devidos pela
ESTATAL CONTRATANTE 4 CONTRATADA PRINCIPAL ou a criag8o de qualquer

tipo de obrigacfio entre a ESTATAL CONTRATANTE e a SUBCONTRATADA.

Recomendamos seja consignado, ainda, que néo serfo alteradas as condigSes de

faturamento previstas do Contrato Principal: (i) a Contratada informara as quantidades
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de servicos realizados a serem faturados, através dos relatérios de medigdo mensaig;
(ii) a contratada emitira os documentos de cobranga; sendo (iii) a contratada a tltular
dos créditos junto &8 ESTATAL CONTRATANTE pelos servigos prestados.

Afnicadiferencacomrelagfo ao inicialmente previstono contrato de empreitagy

residira na pessoa “a quem se deve pagar a importéncia, para extinguir a obrigagao”,
Quando se tratar de servigos prestados pela subcontratada a
PRINCIPAL, os créditos a esta devidos pela ESTATAL CONTRATANTE serjq

extintos mediante comprovagio da transferéncia dos exatos mesmos valores § -~ g

SUBCONTRATADA, sem que esse expediente crie qualquer tipo de relagio entre
esta tltima e a empresa estatal.

7. Conclusdes.

Podemos, nesse momento, apresentar, sem prescindir do minudenciado nog
- topicos que compdem a integra do Parecer, que se cinde ao Direito Administrativo ¢
se esteia nas informagdes prestadas pela Consulente, uma sintese objetiva de alguns
pontos em relagfo ao caso concreto:

1. De acordo com o Tribunal de Contas da Unifo, o faturamento

direto entre a subcontratada e a Administragfo sera ilegitimo

- quando: (a) importar a criagfo de uma relagdo juridica entre

a Administracio Publica e a subcontratada (terceiro), em

violagio ao principio licitatério e a regta de manutencfo das

responsabilidades tipicas da Contratada; (b) ndo possuir respaldo

em um instrumento contratual como exige a legislagfo; e (c) néo
existir amparo legal para a adogéio dessa conduta.

2. Esse posicionamento do Tribunal de Contas da Unifo pode

ser aplicdvel em regra as subcontratagBes, mas os Obices que

ele aponta nfio sdio intrinsecos a todas as subcontratagdes,

podendo ser afastados dependendo do caso concreto e da forma

com que elas forem efetivadas, sendo esse o caso concreto da
SUBCONTRATADA.

3. OqueoTCUeaLein®8.666/93 vedamnéo éacriagdo derelagdes
entre a Administragio e a subcontratado, mas sim a extingdo de
obrigacdes da CONTRATADA PRINCIPAL. O faturamento
direto nfio necessariamente altera as responsabilidades
contratuais e legais assumidas e, em vista disso, observados

esses limites, podera apresentar-se em total consondncia com 8 °

jurisprudéncia do TCU.

4, No caso, nfio ha criaciio de uma relagio contratual entre 2. °

SUBCONTRATADA ¢ a ESTATAL CONTRATANTE. A Gnica*
relacfio a ser entre elas estabelecida possui natureza meramente
formal e seus efeitos se darfio tdo-somente no 4mbito contabil;
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e com o Unico intuito de evitar a dupla incidéncia do ISS e das
parcelas de PIS ¢ COFINS sobre um tinico servigo prestado.

5. E evidente que, no caso concreto, o vinculo formal a ser
estabelecido enire estasociedade eaESTATAL CONTRATANTE
nfo consiste em um “acordo de vontades para a formag#o de
vinculo e a estipulagfo de obrigagdes reciprocas”, como prevé
o paragrafo tnico do art. 2° da Lei n°. 8.666/93, e como se sabe
a licitagiio é obrigatéria somente para a celebracfio de novos
contratos em que h4 comutatividade.

6. E evidente que, no caso concreto, o vinculo formal a ser
estabelecido entre estasociedade eaESTATAL CONTRATANTE
ndo consiste em um “acordo de vontades para a formagéo de
vinculo e a estipulagfo de obrigagdes reciprocas”, como prevée
o paragrafo nico do art. 2° da Lei n°. 8.666/93, ¢ como se
sabe a licitacio é obrigatoria somente para a celebragio de
novos contratos em que ha comutatividade. Ndo ha obrigagio
reciproca no caso, tampouco qualquer tipo de obrigacdo entre
a SUBCONTRATADA e a ESTATAL CONTRATANTE.
A relagfio juridica que fundamenta os servigos que serfo
prestados reside no Contrato Principal, enquanto a relagdo entre
a subcontratada ¢ a empresa estatal é meramente formal e néo
estabelece qualquer conjunto de obriga¢Ses de parte a parte,
ndo encetando qualquer tipo de obrigagdio entre uma e outra: a
ESTATAL CONTRATANTE n#o esta obrigada contratualmente
a remunerar os -servicos prestados pela SUBCONTRATADA a
CONTRATADA PRINCIPAL - a sua obrigagéo é para com esta
Gltima. A diferenga reside exclusivamente na forma de execugdo
do pagamento e nfio no seu fundamento ou contetido.

7. Ainexisténciaderelagio contratual ndo traz, por sua vez, qualquer
tipo de 6bice a realizago da liquidagdo do crédito titularizado
pela CONTRATADA PRINCIPAL mediante pagamento direto a
sua subcontratada. O fundamento para tanto podera residir em
um aditivo ao contrato de empreitada e uma clausula do contrato
de subcontratacfo, em que a ESTATAL CONTRATANTE figure
como interveniente anuente. '

8. A admissibilidade do pagamento direto a subcontratadas decorre
deuma interpretagio adequada da largueza dos termos seménticos
utilizados pela regra constante do art. 72 da Lei n® 8.666/93,
que confere ao administrador uma margem de apreciagfo para
a adogio de praticas compativeis com as do mercado e também
expressamente albergadas na legislagdo mais moderna, sob
uma Gnica condi¢io: manutengfio das responsabilidades legais

z

e contratuais do contratado. Essa é a interpretagio que se
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10.

11.

12.

13.

14.

impde seja em virtude da sua compatibilidade com as praticag
de mercado, seja em virtude da necessidade de interpretacs

sistemético-evolutiva desse dispositivo, ou, ainda, da imposigso |

do principio constitucional da isonomia.

O faturamento direto se apresenta, ainda, no caso concreto,
como um ihstrumento apto ao afastamento do reequilibrig”
econdmico-financeiro no caso concreto e, consequentemente, §
promogdo do interesse publico, consubstanciado na redugio dog
custos associados ao contrato. Ele evitard que a estatal tenha que
pagar pelo aumento dos custos impostos pelo atraso decorrente
das agBes judiciais, através da simples adogfo do mecanismg
burocratico de pagamento direto & subcontratada, que, desta
forma, também ¢ imposigdio dos principios da economicidade,
eficiéncia, moralidade administrativa e realidade.

Ha também que se considerar a natureza juridica da ESTATAL
CONTRATANTE e a necessidade de compatibilizacio das suas
contrataces com as praticas de mercado, nos termos do art. 173
da Constituigo Federal, a fim de evitar custos desnecessérios
para a execugfio de suas atividades e comprometimento da sua
atuagfo com eficiéncia.

Se a estatal fosse pagar mais (para reequilibrar o contrato)
para ter uma subcontratada mais competente, para se garantir

a manutencio da responsabilidade da CONTRATADA

PRINCIPAL ou para nem haver subcontratagéio, até se poderia
se admitir tal dispéndio de dinheiro plblico, j4 que a estatal
teria um bodnus com tais gastos. Agora, se vai se manter a
mesma subcontratacdo, com a mesma empresa, seria uma

atitude ineficiente, antieconémica, violadora da moralidade -

administrativa e d.v. até mesmo pouco inteligente, se gastar mais
dinheiro publico simplesmente para se adotar essa e nfio aquela
forma de faturamento.

Oproéprio Tribunalde Contas daUnifio jareconheceu aineficiéncia
decorrente da nfio utilizacfo de métodos de faturamento direto,
em processo que envolvia praticas contratuais adotadas por
estatal (no caso a Petrobras) com seus fornecedores.

O fato de nfio haver previsfo editalicia ou contratual nfo
configura um 6bice ao ora defendido. A auséncia de previséo
ndo deve ser interpretada como vedagio, celebrando-se termo
aditivo ao contrato principal, a fim de incluir autorizagio nesse
sentido.

Note-se, em relagiio & subcontratacdo em si, que ela ji estd ™

expressamente autorizada no edital e no contrato, e é ela
que ja tem que estar prevista nestes dois instrymentos, nfo a
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sua mera forma de pagamento sem comprometimento de
nenhuma obrigacdo da CONTRATADA PRINCIPAL perante
a Administragdo contratante. S6 necessaria agora a alterago
contratual porque a redagfio original do contrato prevé uma
outra forma de pagamento.

15. Por todo o exposto, é possivel afirmar que todas as condi¢des
previstas pelo TCU e no oficio da ESTATAL CONTRATANTE
encontram-se preenchidos: (a) a autorizag@io de subcontratagéio
da SUBCONTRATADA n#o sera motivo de alteracio de escopo,
de prazo ou dos valores estipulados no Contrato; (b) nenhum
vinculo contratual havera entre a ESTATAL CONTRATANTE e
as empresas subcontratadas; (c) a ESTATAL CONTRATANTE
nfio manterd com as subcontratadas qualquer comunicagéo ou
entendimento formal, devendo os mesmos ser feitos sempre
por intermédio da CONTRATADA PRINCIPAL; (d) a parcela
subcontratada serd considerada como se estivesse sendo
executada pela CONTRATADA PRINCIPAL dentro dos pregos
estabelecidos no Contrato; e () subsistird, em qualquer caso, a
responsabilidade integral da CONTRATADA PRINCIPAL pela
perfeita execugdo da parcela subcontratada, bem como pelas
obrigacBes legais e contratuais, sejam quais forem as condi¢Oes
da subcontratacio, o que devera constar expressamente de todos
os atos negociais derivados a serem doravante celebrados.

E o parecer.

Rio de Janeiro, 31 de outubro de 2012,

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO
Professor-adjunto de Direito Administrativo da UERJ
Doutor em Direito do Estado pela USP
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