PARECER N° 159/2007

Exmo. Sr. Conselheiro:

O processo em estudo consubstancia a consulta formulada pelo
Sr. Julio César Davoli Ladeia, Prefeito Municipal de Tangara da Serra, por
meio do qual solicita a este Tribunal de Contas, orientacdo quanto a
possibilidade de realizar sub-rogacdo de contrato de obras, originario de
licitacdo na modalidade concorréncia, entre duas ou mais empresas,
afirmando que ha previséo para tal tanto no edital, como no contrato.

Verifica-se que ndo foram anexados documentos aos autos.

E o breve relatério.

De inicio, observa-se que os requisitos de admissibilidade da
presente consulta foram preenchidos em sua totalidade, pois o consulente
€ autoridade legitima para formular guestionamento a esta Corte de
Contas, e a indagacao posta foi apresentada em tese, nos termos do artigo
48, caput da Lei Complementar n° 269/2007.

Segue o estudo pleiteado.

O legislador constituinte prescreveu no artigo 37, inciso XXI da
Constituicao Federal, o seguinte:

Art. 37. A Administracdo publica direta e indireta de

qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
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legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia_e, também, ao seguinte:

(...)

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacédo, as
obras, servicos, compras e alienacOes serdao contratados

mediante processo de licitacdo publica que assequre

igualdade de condicdes a todos 0s concorrentes, com clausulas

que estabelecam obrigacboes de pagamento, mantidas as

condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual

somente permitirda as exigéncias de qualificacdo técnica e

econOmica indispensaveis a garantia do cumprimento das

obrigacdes.
(...)

(grifos nossos)

Na esfera infraconstitucional, o legislador ordinario prescreveu
no art. 2° da Lei n® 8.666, de 1993, 0 seguinte:

Art. 2°. As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras,
alienacbes, concessfOes, permissdoes e locagdes da
Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros,

serdo necessariamente precedidas de licitacao , ressalvadas

as hipoteses previstas nesta lei.
(grifos nossos)

Devidamente autorizado, portanto, 0 legislador
infraconstitucional regulamentou a exigéncia constitucional e legal de licitar,
prescrevendo na Lei de Licitacdo cinco modalidades de certame
(concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo - art. 22, 8§ 1°
a 5°), que posteriormente foram acrescidas pela espécie denominada
“pregdo”, instituida pela Lei n°® 10.520, de 2002 e suas regulamentacoes,
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sendo que nas primeiras, o critério diferenciador conjuga “objeto mais
valor’, e a dultima, apenas objeto (bens e servicos comuns),
independentemente do valor.

Assim, a regra da licitacdo é imperiosa para a Administracao
Publica e suas excecdes estdo previstas na lei. Em relagdo a execucédo de
obras e servicos de engenharia, o legislador infraconstitucional autoriza por
meio da Lei de Licitagao, art. 10, o seguinte:

Art. 10. As obras e servicos poderdo ser executadas nas

seguintes formas:

| - execucao direta;

Il - execucgdao indireta;
a) empreitada por preco global;

b) empreitada por preco unitario;

c) (VETADO);
d) tarefa;
e) empreitada integral.
Paragrafo unico. (VETADO)
(grifos nossos)

Esclarece-se que nessa lei, a expressao “empreitada” admite
como sinbnimo um outro vocabulo, qual seja, o da “contratacdo”. Da
mesma forma, nesse contexto (formas de execucao indireta das obras e
servicos de engenharia), € possivel falar em “subempreitada” como
“subcontratacao”, conforme a seguir exposto.

Nos artigos 72 e 78 da Lei de Licitagao foram prescritas
normas quanto a subcontratacdo, nos contratos administrativos precedidos
de licitacdo ou dela dispensado/inexigivel, sendo vejamos:

Art. 72. O contratado, na execucdo do contrato, sem prejuizo

das responsabilidades contratuais e legais, podera



-4 -

subcontratar partes da obra, servico ou fornecimento, até o

limite admitido, em cada caso, pela Administracao

Art. 78. Constituem motivo para a resciséo do contrato:

(...)

VI — a subcontratacao total ou parcial do seu objeto, a

associacao do contrato com outrem, a cessao ou

transferéncia, total ou parcial, bem como a fusao, CiSa0 ou

incorporacao, nao admitidas no edital e no contrato :

(...)

(grifos nossos)

Com base nessas normas, discute-se no ordenamento
brasileiro se € legal que a Administracdo Publica aceite a subcontratacéo,
sub-rogacao, cessao ou transferéncia, todas total ou parcial, bem como a
fusédo, cisao ou incorporacao, do contratado, desde ou ainda que admitidas
no edital e contrato.

Considerando a indagacdao do consulente e as principais
similitudes dos referidos institutos, este trabalho limita-se a estudar, sem
qualguer pretensdo de esgotar os temas, a sub-rogacdo e a
subcontratacéo.

Apés conhecer esses institutos, conclui-se este estudo com
base no principio da legalidade, que para a Administracdo Publica significa
“fazer apenas o que esta autorizado por lei”, sob pena de infracdo ao
regime democratico de direito. Pois bem.

O termo sub-rogacdo advém do latim subrogatio, que significa
substituicdo de um a coisa por outra com 0s mesmos Onus e atributos (sub-
rogacdo real) ou substituichdo de uma pessoa por outra, que tera 0s
mesmos direitos e acdes daquela (sub-rogacéo pessoal).

Para a presente consulta interessa conhecer a sub-rogacao
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pessoal, pois nao se questiona a possibilidade de substituicdo de qualquer
coisa. Para a Teoria Geral das Obrigacdes, como ensina a doutrinadora
Maria Helena Diniz, na obra Curso de Direito Civil Brasileiro, 2° volume, 202
edicdo, p. 264, o conceito de sub-rogacéo pessoal é:

a sub-rogacdo pessoal vem a ser a substituicdo, nos direitos
creditorios, daquele que solveu obrigacdo alheia ou emprestou
a quantia necessaria para o pagamento que satisfez o credor.
Efetivado o pagamento por terceiro, o credor ficara satisfeito e
nao mais terd o poder de reclamar do devedor o adimplemento
da obrigacdo; porém, como o devedor ndo solveu o débito,
continuara a ter o dever de presta-lo ante o terceiro solvente,
alheio a relacdo negocial primitiva, até que o pagamento de sua
parte extinga o liame obrigacional.

Mais adiante, as ps. 270 e 272, a referida autora sintetiza que
h& duas modalidades de sub-rogacéo pessoal: a legal, ou seja, imposta por
lei; e a convencional, que € aquela resultante de acordo de vontade entre o
credor e terceiro (art. 347, | do CC/02) e/ou entre o devedor e terceiro (art.
347,11 do CC/02), conceituando a natureza juridica do pagamento com sub-
rogacao e expondo seus efeitos da seguinte forma:

Trata-se de um instituto autbnomo, mediante o qual o crédito,
com o pagamento feito por terceiro, se extingue ante o credor satisfeito,
mas nédo em relacdo ao devedor, tendo-se apenas uma substituicdo legal
ou convencional do sujeito ativo. A sub-rogacdo é, pois, uma forma de
pagamento que mantém a obrigacdo, apesar de haver a satisfacdo do
primitivo credor.

(...)

Tanto a legal como a convencional, passam ao novo credor
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todos os direitos, acdes, privilégios e garantias do primitivo, em
relacdo a divida, contra o devedor principal e os fiadores (art.
349, CC; RT, 432:170, 475:165, 488:235), embora na
convencional as partes possam restringir alguns direitos do sub-
rogado. Percebe-se que a sub-rogacéo, legal ou convencional,

produz dois efeitos: a) o liberatério, por exonerar o _devedor

ante o credor originario, e b) o translativo, por transmitir ao

terceiro, que satisfez o credor originario, o0s direitos de

crédito que este desfrutava, com todos 0S seus acessorios

e inconvenientes, pois 0 sub-rogado passara a suportar

todas as excecdes gue o sub-rogante teria de enfrentar.

(grifos nossos)

Quanto a subcontratacéo, o doutrinador Marcal Justen Filho, na
obra “Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos”, 112
edicdo, p. 567, ressalta as condicfes em que essa se dara:

(--)

3) Exigéncias para a Subcontratacéo

A subcontratacdo sera admitida nos termos e limites previstos
no instrumento convocatério. Ademais, sera exigida
comprovacdo da viabilidade e  satisfatoriedade da
subcontratacdo. Ainda que ndo se estabeleca um vinculo direto
e imediato entre a Administracdo e o subcontratado, devera
comprovar-se uma promessa de subcontratacédo e a idoneidade
do possivel subcontratado. Afinal, a subcontratacdo envolve
riscos para a Administracdo Pdulblica, os quais devem ser
minimizados.

4) A Responsabilidade Solidaria

A subcontratacdo ndo produz uma relacédo juridica direta entre a
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Administracdo e o0 subcontratado. Nao serad facultado ao

subcontratado demandar contra a Administracdo por qualquer

guestao relativa ao vinculo que mantém com o subcontratante.

Embora n&o haja vinculo direto entre a Administracdo e

subcontratado, esse Ultimo responde solidariamente com o

subcontratante pela perfeicdo da prestacdo executada. Essa

solucdo nada apresenta de esdruxula, pois ndo deriva do

contrato com a Administracdo Publica, mas decorre da

responsabilidade que recai sobre o fabricante ou prestador de

servico pela perfeicao da prestacao realizada.

(...)

(grifos nossos)

Disso, em sintese, conceitua-se e relaciona-se os efeitos da

sub-rogacao pessoal e da subcontratacdo, para a Administracdo Publica,

nos quadros a seguir expostos, para fins de estudo comparativo:

SUB-ROGACAO
PESSOAL

SUBCONTRATACAO

SUB-ROGACAO
PESSOAL

CONCEITOS:

E uma espécie de substituicio em que S&o
transferidos direitos e obrigacgdes.

E uma espécie de parceria firmada pelo
contratado, cujos direitos e obrigacbes do
subcontratado sdo oponiveis apenas perante o
subcontratante.

EFEITOS:
a) Liberatério (exonerar o devedor ante o credor
originario);
b) Translativo (por transmitir ao terceiro os direitos
de crédito que este desfrutava).
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SUBCONTRATACAO a) N&o-liberatério (ndo exonera o devedor ante o
credor originario);

b) N&o-translativo (por ndo transmitir ao terceiro 0s
direitos de crédito que este desfrutava).

Verifica-se que na subcontratacdo, o0 contratado pela
Administracdo Publica contrata outrem para executar parte daquilo a que
se obrigou. Todavia, pelo integral cumprimento do contrato, quem responde
perante a Administracdo ndo € o subcontratado, e sim aquele diretamente
por ela contratado. Frisa-se que ndo ha qualquer relacdo entre a
Administracao (contratante) e o subcontratado.

Ultrapassadas as questfes tedricas, a jurisprudéncia do TCU,
citada pelo orientador Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, na obra Vade-
Mécum de Licitacdes e Contratos, 32 edicdo, 2006, p. 947 e seguintes, em
comentario ao artigo 78, inciso VI da Lei n° 8.666/93, apresenta-se nesse
sentido:

Subcontratacdo - associacao de servidores

Nota: o TCU entendeu que é ilegal a subcontratacdo sem
previsdo no edital mesmo para associagcao de servidores.
Fonte: TCU. Processo n° 018.257/95-0. Deciséo n° 305/1996 —
Plenario.

Subcontratacdo - ilegalidade

Nota: o TCU determinou que quando da realizacao de licitagcao
com recursos federais, fosse observada a vedacao de
subcontratar insculpida no inciso VI do art. 78 da lei n°

8.666/93.

Fonte: TCU. Processo n° TC-016.726/2003-0. Acé6rddo n°

1.368/2004 — Plenario.
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Subcontratacdo - sem previsao editalicia

TCU orientou: “... observar, quando da realizacéo de obras e/
ou servicos, as disposi¢des contidas no art. 72 da Lei n°®
8.666/93 com relacdo a subcontratacdo, promovendo a rescisao
do contrato, quando for o caso, nos termos do art. 78, inc. VI da
supra citada lei, sob pena de aplicacao da penalidade prevista
no art. 82 da mesma Lei.”

Relator observou: “Restou comprovada nos autos a ocorréncia
de subcontratacéo ilegal, em face da inexisténcia de previsao
expressa no edital e respectivo contrato da possibilidade de
terceirizacéo. Esse fato constitui violacéo ao art. 78, VI, da Lei
n° 8.666/93. Diante dessa constatagao, o Tribunal aplicou ao
responsavel a multa prevista no art. 58, Il, da Lei 8.443/92.
Entendo ser tal contratacdo violadora do principio da
segregacao de funcbes, além de imoral sob todos os aspectos.”
Nota: TCU aplicou multa de R$ 5.000,00 (nov/2004).

Fonte: TCU. Processo n°® TC-003.736/2001-1. Acordao n°
1.663/2004 — Plenario.

Subcontratacao total - irregularidade

TCU decidiu: “... a obra foi subempreitada pela sua

totalidade, consubstanciando-se em fuga ao procedim ento
licitatorio .”

Fonte: TCU. Processo n° 007.763/94-8. Decisao n°® 145/1997 -

Plenario.

Sub-rogacéo - ilegalidade

Nota: o TCU entendeu que_€ ilegal a sub-rogacao contratual .
Fonte: TCU. Processo n° 010.230/94-7. Decisdo n° 110/96 —

Plenario.

Sub-rogacdo — fuga a licitacéo

TCU entendeu: “... a sub-rogacéo total do aludido contrato
(que no DNER assumiu a identificacdo PG — 181/2000-0) para a
Construtora (...), considero que o procedimento caracterizou
fuga ao dever de licitar _, em afronta ao art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal, e art. 2°, da Lei n° 8.666/93, além de
contrariar determinacéo especifica desta Corte ao DNER,
expressa no item 8.3 da Decisédo n° 284/1999 — Plenario —
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TCU...”
Nota: aplicou multa de R$ 10.000,00 (nov/2003)
Fonte: TCU. Processo n° 005.383/2003-7. Aco6rdao n°

1.655/2003 — Plenario.

Transferéncia — rescisao do contrato

TCU decidiu: “... a excecédo da subcontratacdo, os demais
movimentos contratuais indicados no inciso VI do art. 78
(cesséo, transferéncia, fusédo, cisdo e incorporacdo) ndo podem
ser adotados, eis que isentam a contratada da sua p ___ 0sicao
Unica e plena responsavel perante a administracéo guanto
as relacdes juridicas emergentes do contrato.”

Fonte: TCU. Processo n° TC 004.440/2001-4. Decisdo n°

420/2002 — Plenario. No mesmo sentido: Processo n°
005.751/2001-9. Acérdao n° 100/2004 — Plenario.
(grifos nossos)

E sabido também que o Tribunal de Contas da Unido, por meio
da Decisdo n°® 284/1999 (Processo n° 003.839/98-2 — Plenério), admitia a
possibilidade de o contratado pela Administragao sub-rogar o instrumento
contratual, desde que houvesse real necessidade e previsao expressa no
edital e no contrato, portanto, admitia-a com limitacoes.

Posteriormente, a Decisao n°® 420, de 24.04.2002 (ps.4-22 TC)
da novo rumo a jurisprudéncia do TCU. Em nova oportunidade, a Decisdo
n° 712/2003, relatada pelo Ministro Marcos Vilaca, reitera o posicionamento
pela ilegalidade da sub-rogacao, em contratos firmados com a
Administracédo Publica.

Assim, com base nas regras de direito e jurisprudéncia nesta
narradas, entende-se que o previsto no art. 78, inciso VI da Lei de Licitac&o
deve ser interpretado com cautela, pois ndo se mostra harménico com o
arcabouco juridico constitucional e legal orientador das relagcbes com a
Administracdo Publica, especialmente quando “sugere” a admissao da sub-
rogacao (pessoal) ou da subcontratacao total, desde que previstas no edital
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e no contrato, especialmente em razéo da transferéncia das obrigacdes da
pessoa do contratado para o sub-rogado e da auséncia de autorizacao
expressa, 0 que afronta o principio constitucional da licitacdo e da
legalidade.

De todo o exposto, tendo como base as caracteristicas dos
institutos legais da sub-rogacdo e da subcontratacdo, neste parecer
estudadas, como resposta a indagacao especifica do consulente, entende-
se que a Administracdo Publica tem amparo legal para admitir a
subcontratacédo parcial (art. 72 da Lei n® 8.666/93), mas nao o tem para
aceitar a figura juridica civilista da “sub-rogacdo” pessoal ao contrato
original, ainda que previstas no edital e no contrato: a uma porque isso
afronta o principio constitucional da licitacdo (quem nao participou do
certame receberia recursos publicos, o que € contrario as normas
constitucionais e legais previstas no art. 37, caput, da CF/88 c/c art. 2° da
Lei n® 8.666/93) e a duas porque nao ha previsdo legal expressa admitindo
a sub-rogacado, sendo que a Administracdo Publica somente pode fazer o
que for autorizado por lei, conforme orienta o principio da legalidade e o
disposto no art. 2° da Lei n°® 8.666/93.

E o parecer que, S.M.J., se submete & apreciacdo superior.

Cuiaba-MT, 10 de janeiro de 2008.

Beisa Corbelino Biancardini Mihl

Técnico Instrutivo e de Controle

Laura Helena Preza Figueiro

Consultora de Estudos, Normas e Avaliacao em substituicao



Osiel Mendes de Oliveira

Secretario-Chefe em substituicéo
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