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Origem: Companhia de Agua e Esgotos do Estado @étaa CAGEPA

Natureza: Licitagdo — concorréncia — exame de atm#& aditivos

Responsaveis: Carlos Alberto Pinto Mangueira /deréflarinho Fernandes / Deusdete Queiroga Filho
Relator: Conselheiro André Carlo Torres Pontes

LICITACAO, CONTRATO, CESSAO E ADITIVOS. Governo do Estado. Administracdo indireta.

Companhia de Agua e Esgotos da Paraiba - CAGEPAcdD@ncia realizada no ano de 1993.

Procedimento julgado regular. Contratacdo efetuaéle anos depois. cessdo integral do objeto
licitado. Celebracéo de termos aditivos. Acrésciiedtens e quantitativos ndo previstos no certame.
Descumprimento da legislacdo. Excesso de precqdamitha ndo confirmado. Auséncia de indicacao
de que os servicos nado foram executados. Extensso ldemporal da instrugdo processual.

Modificacbes de fontes de recursos e precos aool@lmg anos. Imprecisdo quanto a imputacao.
Regularidade do contrato. Irregularidade da cessdas aditivos.

ACORDAO AC2 — TC 01181/12

RELATORIO

Os autos deste processo foram constituidos nos ddo4997, por ordem do ex-
Conselheiro Marcus Ubiratan Guedes Pereira, enqurgsidente dessa Corte de Contas, com 0
escopo de apurar, originariamente, o contetudo tkrpalavrado no ambito da Procuradoria Geral do
Estado (Parecer 097/97-PGE — fl. 02), publicadedigdo do Diario Oficial do Estado de 07/11/1997,
em cujo teor opinou-se, relativamente as obras @&RFAGEM CANAFSITULA 1, pela
possibilidade de celebracéo de termos aditivosenceptuais acima dos 25% permitidos em lei.

Documentagéo coletada pela Auditoria colacionadksa83/295.

Apo6s exame dos elementos colacionados, o Orgadcbéemitiu relatorio exordial (fls.
319/333), do qual se colhem, em sintese, as seguiformacdes produzidas:

» Da documentacdo coletada constam coépias do congraiie todos os aditivos
firmados entre a CAGEPA e a empresa Constru¢coepegrafia BASEVI Ltda., existindo, inclusive,
as razdes faticas, técnicas e juridicas que endrasarProcuradoria Geral do Estado a emitir o
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posicionamento alhures anunciado quanto a celebrdgdaditivos acima do percentual legalmente
permitido;

» Em pesquisa junto ao arquivo desta Corte de Coldealizou-se o Processo TC
1550/94, em que foi examinada a concorréncia 08/98,teve por objeto a complementacdo de obras
referentes a Barragem Canafistula Il. Daquelessatfitbam extraidas copias do aviso de edital, do
relatério da CPL e da homologacéo;

= A vencedora da concorréncia foi a empresa CONSTE®G#Astrucoes S/A, sendo o
valor homologado de CR$ 57.889.555,2 (cruzeiroisyeaquivalente, na época, a 1.352.875,00 UFIR;

» Segundo consta do Processo TC 1550#®@dxistiram irregularidades quanto ao
procedimento, tendo sido os pre¢os consideradépoéa,compativeiscom os de mercado. Deste
modo, por meio do Acérdao 365/97, proferido pel@&marajulgou-se regulara licitagéo;

= Os recursos para execucao do objeto licitado fopaovenientes dos Governos
Federal e Estadual;

= Apesar do certame ter sido homologado em julhotagde 1993, a empresa
vencedora somente foi convocada para assinar munmshto contratual em julho de 1995. Contudo,
alegando exigéncias descabidas, desistiu de fioma-|

» Seguidamente, foi convocada a segunda colocada attane (Rodoférrea
Construtora de Obras Ltda.), a qual ndo aceitowrvite. Chamou-se, posteriormente, a empresa
STER Engenharia S/A (terceira colocada), que, eradog de julho de 1996, firmou adntrato
600177, no valor de R$ 2.200.000,0fara execuc¢éo das obras no prazo de 360 dias;

= No mesmo dia em que foi assinado o contrato acafeido,a STER Engenharia
Ltda. cedeu-o a empresa Construcdes e Topografia B&VI S/A (ndo participante da licitagdo)
transferindo todos os direitos e obrigacdes cardrat

= Em 29/10/1996, foi firmado d° termo aditivo ao Contrato 600177, tendo por
objeto o acréscimo do valor de R$ 108.578,90 (4,#80walor contratado), referente a itens nao
previstos na licitacao;
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= Em 25/06/1997, foi celebrado29 termo aditivo, tendo por finalidade o acréscimo
da quantia de R$ 441.354,40 (20,07% do valor aalimrambém relativo ao incremento de itens néao
previstos;

= Em 31/07/1997, foi firmado 8° termo aditivo, tendo por objetivo a prorrogacéao da
vigéncia contratual por mais 210 dias;

= Em 20/08/1997, foi celebrado 4° termo aditivo, com o fito de restabelecer o
equilibrio econdémico-financeiro, reajustando o valontratual no percentual de 7%. Segundo apontou
a Auditoria, ao invés de ter sido aplicado sobwalor total depois dos acréscimos feitos por aokitjv
o reajuste deveria ter incidido sobre o valor oagido contrato (R$ 2.200.000,00);

= Em 10/11/97, foi firmado &° termo aditivo, tendo por objeto o acréscimo da
quantia de R$ 2.347.152,37, em decorréncia do aonmdm quantitativos e custos ndo previstos
inicialmente. Acerca da celebracdo desse instrwntmtque houve os pronunciamentos da entéo
SCDP/PB (atualmente nominada CGE) e PGE/PB;

= Com relacdo a analise dos aspectos técnicos, neest@m relevo, a indicacdo de
excesso de preco no montante de R$ 591.777,25védentie a 649.733,47 UFIR), decorrente da
diferenca de precos previstos nas planilhas des52°aditivos, quando comparados com 0s precos da
tabela da CAGEPA;

Além das informacdes acima sintetizadas, a Au@it@o final do sobredito relatorio,
registra as seguintes ponderac¢fes, traduzidas esulasa para discordar dos argumentos faticos,
técnicos e financeiros envolvidos nos autos, arsabe

» Licitacdo de obra de ampliacdo da barragem em deacom o seu projeto;

= Aproveitamento de licitacdo para realizacdo de gbraualitativa e
guantitativamente, diversas do que foi licitadalizsindo-se fontes de recursos distintas daquelas
inicialmente previstas;

» Assinatura de contrato e cessdo, sem que houvepssitb prévio de garantia pelo
contratado ou pelo cessionario;

» Reajustamento a maior no valor de R$ 147.074,28yalgntes a 161.478,07 UFIR;
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» Exorbitancia de acréscimos ao valor original dareda;

» Acréscimos de quantitativos cujos precos encontnas& acima daqueles levantados
pela CAGEPA, resultando sobrepreco de 649.733,4RUF

» Variagdo elevada entre o valor licitado, no patadeat.352.875,00 UFIR, e o custo
da obra, na ordem de 5.798.837,28 UFIR, verificamanomento de confeccao do relatério;

Ademais, a Unidade Técnica atribuiu as responsialitis pelos fatos listados aos
seguintes gestores: CARLOS ALBERTO PINTO MANGUEIRAERALDO MARINHO
FERNANDES e DEUSDETE QUEIROGA FILHO. No caso desiksnos, sdo atribuidas as maculas
relativas aos excessos apurados, decorrentesetaagio dos 3°, 4° e 5° termos aditivos.

Em atencdo ao contraditério e a ampla defesa, faBrtuadas as notificagbes dos
gestores acima referidos, os quais apresentarasalebnjunta, conforme se observa as fls. 345/351.

Depois de examinar os elementos defensorios, atdiaiemitiu relatorio (fls.
619/622), por meio do qual ratificou as conclusgregtidas no relatério exordial.

Instado a se manifestar, o Ministério Publico dent@s, em parecer da lavra da
Procuradora Sheyla Barreto Braga de Queiroz, fazahddo ao 5° termo aditivo, pugnou, em suma,
pela irregularidade e aplicacdo de multa aos odtea de despesa.

N&ao obstante as irregularidades verificadas pelditdua, neste pronunciamento o
Orgao Ministerial elencou circunstancias desfaveisadt imputacio de débito. Resumidamente, foram
elas:

= N&o consideracdo pela Auditoria de substancioscadtopno valor original do
contratado, ao longo de 03 anos, decorrente dastaajento de precos de materiais e mao-de-obra;

» Plausivel mudanca de fontes de recursos e dasmiifes de precos constatadas, em
razéo do extenso tempo decorrido;

» Atuacdo dos gestores da CAGEPA sob orientacadgargth Procuradoria Geral do
Estado;
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» Possibilidade de geracdo de demanda judicial em dacGoverno Estadual, bem
como de comprometimento das estruturas e funcioma@nt® sistema, acaso paralisada a obra;

»= Auséncia de indicacdo de responsabilidade pecandos gestores relacionada a
contrapartida estadual, sendo temeraria a imputsgdoabsoluta seguranca técnico-juridica do grau
de responsabilidade de cada um dos ordenadoressgesas.

Retornados os autos ao entdo Relator, houve agentlanpara a sessdo do dia
26/04/2005. Em razao de pedido de vistas do Cosisellirernando Rodrigues Catdo, o processo
voltou a ser apreciado na sesséo do dia 21/06/2@@%Jindo-se, consoante se observa da ata daquela
assentada (fls. 634/635), pelo retorno dos autdsiditoria para efetuar as verificacdes suscitadas
naquele momento.

Convém consignar, sinteticamente, a discussaodaavaquela sesséo de julgamento.

Apos vistas ao processo, o Conselheiro FernandoiqRed Catdo asseverou que 0s
valores atribuiveis aos gestores ndo estavam deeite individualizados nem havia clara
composicdo das verbas. Outrossim, Sua Exceléntendsu, ante a gravidade das conclusbes da
Auditoria, caber responsabilidade solidaria a esgm@ntratada, nas pessoas de seus representantes
legais, ressaltando, contudo, a necessidade dgtadrekecer o contraditério e a ampla defesa.

Impende registrar que o Conselheiro Flavio Satieon&ndes, entdo relatdnavia
votado pela irregularidade do termo aditivo e pelaaplicacdo de multa aos responsavei®orém,
ante as consideracdes do Conselheiro Fernando dgrRedriCatdoacatou a preliminar suscitada e
reformulou o voto a fim de que fossem esclarecidos todosescéos controvertidos.

Novas manifestacdes da Auditoria (fls. 639/641 @38&66) procuraram elucidar todos
0s pontos suscitados na sessao de julgamentofraegis as responsabilidades dos gestores, a
composicao dos valores, etc.

Submetida a matéria a andlise do Ministério Puldie&ontas, lavrou-se cota por meio
da qual se ratificou o pronunciamento anteriorsattando, para fins de imputacdo de débito e/ou
aplicacao de multa a observancia do quadro dé%l. 6

Despacho do entdo relator determinou a notificalgioepresentante legal da empresa
Construgbes e Topografia BASEVI S/A. Apresentad&esie (fls. 672/676), houve exame pela
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Auditoria, a qual informou que os elementos defgasao alteraram o conteudo das manifestacdes
anteriores (fls. 679/680).

Seguidamente, cota Ministerial (fl. 681) consigiseu temeraria a imputacédo de débito
de forma solidaria a pessoa juridica que somerntendtificada recentemente para exercicio do
contraditorio e da ampla defesa. EntendeRaoquet Especial ser mais plausivel responsabilizar os
gestores publicos envolvidos.

Foi, entdo, o processo agendado para a presestosesndo efetuadas as intimacgoes
de estilo.

Na sessao de julgamento, em parecer oral, a cesamante do Ministério Publico de
Contas, Procuradora Sheyla Barreto Braga de Queifagtou a possibilidade de aplicacédo de multa,
em razao de inexisténcia de norma vigente ao tetopdatos, e sublinhou ndo ser cabivel imputagcéo
de débito ante aspectos de tempo e monetarioglaatios em seu parecer escrito.

VOTO DO RELATOR

A licitacdo mostra-se ndo apenas como procedimsstetivo prévio em que a
administracdo busca melhores vantagens nas aqssdm® bens, obras e servigcos que realiza, mas,
doutra banda, revela-se como verdadeiro instruméatooncretizacdo da democracia, dai avocar o
carater social e fomentador da cidadania. Visalt@caos administrados, em geral, a oportunidade de
participagdo nos negoécios publicos. Instituto dmmbecida importancia, a licitacdo foi até mesmo
erigida a categoria de principio constitucional /88, art. 37, inciso XXI —, tornando-sérigacao
oudever juridico legalmente enderecado aos gestores do erario.

Nos autos, resta noticiado um procedimento deafié, realizado pela Companhia de
Agua e Esgotos da Parailbinda no exercicio de 1993jue gerou efeitos (contrato, cesséo de direitos
e obrigagbes, bem como aditivad§ o exercicio de 1997Somente este aspecto seria suficiente para
macular de inconstitucional a conduta praticada pela gedtaCAGEPA, conquanto cerceadora da
participacédo de eventuais fornecedores nos costEaealizacdo de obras publicas, na contraméo do
carater democratico a revestir o instituto dadigio.
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E que a licitagdo, quando exigivel, deve ser serppégia a realizacdo da despesa
publica a custear a satisfacdo das necessidadesvasl Logo, objetos desejados pela publica
administracdo, detectados ou ajustados ap0s uneginento de licitacdo ja concluido, devem ser
submetidos a novo — ou novos — certames selets&s,. porque, a administracdo nao pode contratar o
gue nao licitou — repise-se, quando o procedimémtoexigivel. O que a legislacdo admite € o
incremento do objeto ja licitado até um limite, gsoutro objeto.

Dai a legislacéo exigir, para a contratacdo desplar&laboracédo de projeto basico com
o detalhamento dos itens em valores unitarios.déntetido deste projeto basico que sera objeto de
disputa pelos licitantes e de execucéo pelo futorgratado. Assim, perante a lei, ha sequénciagara
realizacdo de obra publica, o projeto béasico serapse prévio a licitacdo, até mesmo como
instrumento de transparéncia e controle, bem coara possibilitar a disputa isonémica entre os
eventuais licitantes.

No mesmo norte, como instituto em busca do priocifa eficiéncia, a legislacao
estabelece a obrigacdo de o original contratadotenaiurante toda a execucdo do contrato as
condicOes de habilitacdo e qualificacdo exigida®dital. Forcosamente, tal regramento aplica-se as
possibilidades de derivadas subcontratacéo e cdssélgieto contratado, pois, se o original contlata
deve manter-se dentro dos padrbes de habilitagi@ldicacdo, muito mais os novos participes do
contrato que, em algumas situacées, nem mesmaiparim da licitacdo. E matéria, assim, a ser
observada pela administracdo quando da autorizig s institutos.

Doravante, para uma melhor compreensdo da matérdesse necessario historiar o
contrato celebrado em decorréncia da concorréia8ppassando por cesséao de direitos e obrigacdes
e celebracéo de termos aditivos.

DA LICITACAO, CONTRACAO E CESSAO

Segundo os termos do edital da concorréncia 0303bjeto pretendido pela
Administracdo Publica consistiu na execucdo de sodeaampliacdo da Barragem de Acumulacéo
Canafistula Il. Decorrido todo o tramite licitamrconsoante se observa do ato homologatorio datado
de 27/08/1993 (fl. 49), consagrou-se vencedoraesa Constecca Construgdes S/A.

Ultrapassados dois anos da homologacédo, a empessgsedora foi convocada para
assinar o instrumento contratual. Contudo, sobetegto de que a antiga Secretaria de Controle da
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Despesa Publica estaria fazendo exigéncias desadaz, declinou da convocacdo, recusando-se,
desta forma, a assinatura contratual. Nesse mesntigls, a segunda colocada (empresa Rodoférrea
Construtora de Obras Ltda.) também ndo manifesteveisse em assumir o objeto licitado.

Diante da rendncia das duas primeiras colocadasename, ja no ano de 1996,
convocou-se a terceira classificada (empresa STifjertharia S/A), a qual concordou em assumir a
contratacdo (v. fl. 55). Firmou-se, entdo, o cdot@00177 (fls. 64/72), com valor inicial de R$
2.200.000,00 e prazo para execucao das obras dié&8@ontado da data da ordem de servico.

Ao mesmo tempo em que firmava o contrato aludidampresa STER Engenharia S/A
cedeu-0 a empresa Construcdes e Topografia Base\flS 76/78), transferindo todos os direitos e
obrigacdes relacionados a obra em questdo, coome@auda CAGEPA, sob a responsabilidade dos
Senhores CARLOS ALBERTO PINTO MANGUEIRA e ERALDO NRANHO FERNANDES,
respectivamente, entdo Diretor Presidente e Diddioninistrativo e Financeiro.

DOS TERMOS ADITIVOS

= O PRIMEIRO (fls. 83/84), celebrado sob a responsabilidade $iss CARLOS
ALBERTO PINTO MANGUEIRA e ERALDO MARINHO FERNANDESrespectivamente, entdo
Diretor Presidente e Diretor Administrativo e Fioaimo, em 29/10/1996, teve por objeto o acréscimo
de valor, no montante de R$ 108.578,90, em razdaddgio de servicos ndo previstos na planilha
original,

= O SEGUNDO (fls. 87/89)), celebrado sob a responsabilidads. &RALDO
MARINHO FERNANDES e DEUSDETE QUEIROGA FILHO, respwamente, entdo Diretor
Presidente e Diretor Administrativo e Financeinm, £9/06/1997, teve por finalidade o acréscimo da
quantia de R$ 441.354,40, também em adi¢do degesraiio previstos na planilha original;

» O TERCEIRO (fls. 90/91), celebrado sob a responsabilidade SRALDO
MARINHO FERNANDES e DEUSDETE QUEIROGA FILHO, respwamente, entdo Diretor
Presidente e Diretor Administrativo e Financeirm 81/07/1997, teve por objeto a prorrogacdo da
vigéncia contratual por mais 120 dias;

* O QUARTO (flS. 92/93), celebrado sob a responsabilidade $iess ERALDO
MARINHO FERNANDES e DEUSDETE QUEIROGA FILHO, respwamente, entdo Diretor
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Presidente e Diretor Administrativo e Financeinm, 20/08/1997, teve por finalidade o reajustamento
de valores, para manutencao do equilibrio econéfimenceiro;

* O QUINTO (fls. 103/104), celebrado sob a responsabilidaoe $rs. ERALDO
MARINHO FERNANDES e DEUSDETE QUEIROGA FILHO, respwamente, entdo Diretor
Presidente e Diretor Administrativo e Financeirm #0/11/1997, teve por escopo 0 acréscimo de
valor em percentuais acima de 25%, no montantebd2 $17,152,37.

Como se verifica da desenvoltura do processoticita até a homologacdo do certame
ndo havia quaisquer irregularidades. Tanto é verdade este colendo Tribunal j& apreciou o
procedimento, considerando-o regular nos termosAcirddo TC 365/97, lavrado no ambito do
Processo TC 1550/94 (fl. 113).

Contudo, imediatamente a contratacdo da empres@cadta, foi autorizada cessédo do
objeto licitado, transferindo de forma ilegal, @gagdes pactuadas para um terceiro alheio a relacao
contratual primitiva. Sobre a ilegalidade de cessieespécie, ja se pronunciou o colendo Tribumal d
Contas da Uniéo:

Decisdo 420/2002 - Plenario

“Ementa

Levantamento de Auditoria. Secretaria de Infra-Histra do Estado de Alagoas. Obras
e servicos de complementacdo e melhoria dos resuhn$dricos da regido do agreste e sertdo
alagoano. Irregularidades na licitagdo e na con&gdio. Objeto licitado de forma ndo parcelada.
Contratacdo de duas obras mediante um s6 procesisatdrio. Sub-rogacéo de parte do contrato.
Indicios de fuga a licitagdo. Determinacdo. Audi@n@révia dos responsaveis. Prazo para
pronunciamento da construtora. Informacdo ao Cosgeoe Nacional. Remessa de coépia aos
interessados. - Sub-rogacao de contrato. Considersg

Proposta de Deciséo

Il - Subcontratacdo com Transferéncia de Respotidades, Direitos e Obrigacdes
(Sub-rogacéao)
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12. A Secretaria de Infra-Estrutura do Estado deghbbs - SEINFRA contratou a
Construtora GAUTAMA e, pelo exame dos autos, \@ieeesta transferiu a CIPESA Engenharia as
responsabilidades contratuais, os direitos e obgi@gEs estabelecidos no contrato original (Contrato
n° 05/98). Essa transferéncia foi chamada pelatdite vencedora subcontratacdo, mas de
subcontratacdo nado se trata. As caracteristicaseevento, segundo deflui dos autos, revelam tratar
se de sub-rogacéo contratual.

13. Essa sub-rogacéao, nos termos em que lavramepa@stitucional e ilegal.

14. A inconstitucionalidade decorre da ofensa ascipios constitucionais expressos
da eficiéncia e da moralidade publica (art. 37, agp ao principio constitucional implicito da
prevaléncia do interesse publico, e ao principididacéao (art. 37, XXI).

15. O principio da eficiéncia resta lesado peloutesdo da sub-rogagdo em tela. E
fundamento da licitacdo que o processo que a regeida tem a finalidade de obter o melhor
contrato, nas melhores condi¢cdes, pela melhor pdsstt do ponto de vista exclusivo da
Administracdo Publica. A eficiéncia que direciona@io administrativa deve, pois, obrigatoriamente
conduzir ao melhor resultado possivel, com o metusto, ap6s a analise dos requisitos de
habilitacdo (elementos técnicos, financeiros, jindd, fiscais). Assim, pela via licitatoria, quando
Administracdo Publica define as condi¢cdes geraigpadicipacdo no processo, define o seu objeto,
habilita os participantes e examina as propostasaqui aplica-se o principio da impessoalidade da
acdo administrativa - estd buscando identificar, moiverso dos licitantes, aquele cujos termos
realizem eficientemente o objeto licitado. Nestet@oa acdo administrativa individualiza o licitant
vencedor simples e diretamente porque reconhecésl envena proposta por ele apresentada a
alternativa mais eficiente e vantajosa. A persaegléo do vencedor revela, por conseguinte, uma
opcao inafastavel para a contratacdo do objetadido.

16. Ora, a sub-rogacdo plena, como operada, simpéede substitui o juizo da
Administragdo - Unico e soberano, formado duranteoe meio do procedimento licitatorio - pelo
juizo do licitante vencedor, o qual, por ato prapriescolhe - agora sem qualquer critério e sem
empecilhos - terceiro para executar o objeto aaglpidicado e responder pelas obrigacdes e direitos
previstos no contrato administrativo, passando suasir a posi¢do de contratado. Esse sacrificio do
principio da eficiéncia por ato unilateral de peasalheia a Administracdo Publica - Unica
constitucionalmente autorizada a laborar juizossaeérea - representa ato diretamente atentatorio a
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eficacia e a prépria validade do preceito constitumal. A mera anuéncia da Administracdo a sub-
rogacdo contratual ndo substitui nem supre o juemateriormente formulado na escolha do
contratado, em rigoroso procedimento licitatorio.

17. A moralidade administrativa exige do agentelipdlmque conheca, respeite, aplique
e preserve tudo o quanto a Constituicdo e a leg&ainfraconstitucional impuserem a sua acdo. A
aceitacdo, pela SEINFRA, da sub-rogacdo plena @osids contratuais configura lesdo direta a
moralidade administrativa, por se traduzir numa @pc“de terceirizacdo” do objeto licitado e
fundamentalmente das responsabilidades a ele itesedesprezando, ou até burlando, os interesses
administrativos cuja observancia teria levado attatacao do licitante vencedor.

18. A supremacia do interesse publico impugna qealgato dirigido por
conveniéncias particulares do administrador publedas pessoas, fisicas ou juridicas, que com eles
mantenham eventual relagdo. A substituicdo doalnté vencedor por terceiro (e a Administracao
chegou ao licitante vencedor mediante analise da série de elementos, dentre eles capacidades
técnica e econdmica) despreza o interesse publie s concretiza no relacionamento entre a
Administragdo e a licitante vencedora.

19. O principio da licitacdo resta diretamente ldsa além do que ja consta dos
argumentos acima expendidos, pela substituicAoetagresa e proposta vencedoras por qualquer
outra cujas qualificagBes técnica, juridica, finaira e fiscal e os termos de sua proposta ndo tenha
sido submetidos ao crivo do interesse publico o mesmo apreciados, mas descartados, por
insatisfatorios, pelo Poder Publico.

20. Também a legislagdo que rege a licitacdo restmlada. A Lei 8.666/93 e
alteracdes posteriores, em seus artigos art. 72@d. 78, inciso VI, prescrevem:

“Art. 72. O contratado, na execucdo do contratomsprejuizo das responsabilidades
contratuais e legais, podera subcontratar partes alaa, servico ou fornecimento, até o limite
admitido, em cada caso, pela Administracao.

Art. 78. Constituem motivo para rescisao do comtrat

()
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VI - a subcontratacéo total ou parcial do seu objet associacdo do contratado com
outrem, a cessao ou transferéncia, total ou pards@m como a fusdo, cisdo ou incorporagédo, nao
admitidas no edital e no contrato.”

21. O Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado, falamis autos do TC 007.045/2001-
2, levado a apreciacdo deste Plenario recentemendmifestou que:

‘A nosso ver, a Lei n° 8.666/93, em seus artigose 728, inciso VI, ao prever a
possibilidade de subcontratacao, reflete, entreagitoisas, preocupacéo do legislador em garantir a
viabilidade de execugdo do contrato administrativesmo ante a eventuais circunstancias que
impecam o contratado de executar a totalidade da,@®rvico ou fornecimento.

E regra de excecdo, visto que o interesse da Adiragio é pelo cumprimento do
contrato na forma originalmente avencada. Nado & atiAdministragcdo promover licitacdes em
guantidade que extrapole ou que fique aquém dagyie julga ideal para manter assegurado o
interesse publico, mas, também, ndo lhe é prowepesmitir que a auséncia de licitacdo comprometa
a igualdade entre os potenciais concorrentes, satlapde prejuizo de seus proprios interesses. Em
outras palavras, a faculdade conferida a Contratagelo artigo 72 da Lei n° 8.666/93 para
subcontratar parte do objeto evita que a Adminiclia venha a ter de promover outras tantas
licitacbes como forma de complementar a execucaeaidrato. Por outro lado, a faculdade ali
conferida também n&o deve servir a burla dos ppins inerentes a qualquer processo licitatorio.’

22. Merece ser acolhida a consideracdo ministerial. medida de excecdo da
subcontratagdo insculpida nos arts. 72 e 78, inc\8p deve ser adotada unicamente quando
necesséria para garantir a execucao do contratgdeeque, é claro, ndo atente contra 0s principios
constitucionais inerentes ao processo licitatorio.

23. O regramento que se obtém através da interpéetaistematica desses dispositivos
a partir dos principios constitucionais ja explaitos dispensa grandes movimentos hermenéuticos.
De toda sorte, percebe-se, pelos termos do artgé@,na subcontratacdo a contratada continua a
responder por todo o avencado perante a Adminiamau seja, permanece plenamente responsavel
pela execucao do objeto contratado, inclusive dagla que subcontratou.

24. Dissertando sobre a previsao legal de subcoatrse parte do objeto licitado, o
professor Marcal Justen filho explica que:
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‘A subcontratacdo ndo produz uma relacéo juridiceeth entre a Administracdo e o
subcontratado. Nao seréa facultado ao subcontratdelmandar contra a Administracdo por qualquer
guestao relativa ao vinculo que mantém com o sutatante.’ (ob. cit., p. 572).

25. Antbnio Roque Citadini compartilha da mesmam@®nsao:

‘Quando ocorrer subcontratacéo, previamente autmia pela Administracdo no edital
e contrato, ndo ficara o contratado dispensado dassresponsabilidades contratuais e de cumprir
fielmente as obrigagBes que assumiu perante o PBdético. (...) A subcontratacdo podera ser
admitida pelo Poder Publico, mas com muito rigoaaio aos limites, sob pena de tornar-se uma
porta aberta para a fraude licitatéria. E, portantegalmente do contratado e ndo do subcontratado,
toda a responsabilidade perante a Administracaolieab (Comentarios e Jurisprudéncia sobre a Lei
de Licitagcbes Publicas, 32 edigdo, Max Limonadid. - grifei)

26. Jessé Torres Pereira Junior defende, ainda; que

‘na subcontratagdo, a contratada incumbe terceierdalizar partes da obra ou do
servico que |he foi contratado pela Administracéem exonerar-se das responsabilidades decorrentes
do contrato.” (ob. cit. p. 489).

27. A clareza dessas licBes doutrinarias leva asde@nclusdes: primeiro, que apenas
parte do objeto pode ser subcontratado, nunca stegralidade. Segundo, que a impossibilidade de
existéncia de relacdo juridica direta entre Admirsisdo e subcontratada desampara qualquer
espécie de criagdo de vinculo entre essas partgge@fasta, por conseguinte, a possibilidade de su
rogar-se ou dividir-se, de forma solidaria, a respabilidade assumida originalmente pela
contratada.

28. A interpretacgdo literal e isolada do art. 78¢iso VI, da Lei 8.666/93, no sentido da
permissao da subcontratagéo plena ou da transfeéaéme cessao, total ou parcial do objeto licitado,
condenada, para o caso, pelos principios constingis e ensinamentos doutrinarios ja mencionados,
merece censura também por colidir diretamente certeonos do art. 72 da mesma Lei, que autoriza
expressa e exclusivamente a subcontratacdo e, messito, de forma parcial.

29. Ainda nos autos do TC 007.045/2001-2, anotitwstre Procurador-Geral:
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‘De acordo com 0 que consta das citadas normasgnpasssivel afirmar que qualquer
forma (subcontratagdo, cessao, transferéncia, fugd®ho, incorporagdo) pela qual se opte para
transmitir direitos e obrigagdes a outrem:

1°) ndo pode isentar a contratada de suas respalidatbes contratuais e legais;

2°) somente pode-se lancar mao de tais mecanisenpsesiamente autorizados pela
Administracdo, para o quantitativo e para as paiesobjeto contratado que essa especifique; e

3°) a previsao da transmissao de direitos e obrigsg para que possa ser levada a
efeito, precisa estar prevista tanto no edital giwamo contrato.

Cumpridas todas essas premissas, entenderiamos$ve@losd transmissdo nao fosse
pelo fato de que o integral cumprimento de todas €ldao permite o uso e a aplicacdo de outro
instituto que nado seja o da subcontratacao.

Ocorre que todos os demais institutos ou sub-rogamseja, substituem a figura da
contratada, como no caso da cesséao, da transfeméncide certa forma, da cisdo (na cisdo a pessoa
juridica resultante do ato resta descaracterizadaextinta), ou, sendo, dividem, se ndo na teorda, n
préatica, de forma solidaria e indevida, a resporidhde pelos atos ou omissdes de terceiro que
adentre relagdo contratual ja estabelecida, coms ca&sos da fusdo e da incorporacao.’

30. Essa posicédo é incensuravel. A excecéo da striatacio, os demais movimentos
contratuais indicados no inciso VI do art. 78 (@sstransferéncia, fuséo, cisdo e incorporagéo) nao
podem ser adotados, eis que isentam a contratadaudaposicdo de Unica e plena responsavel
perante a administracdo quanto as relacdes jurislieenergentes do contrato.

31. Alias, conforme j& sustentado, mesmo a subatag@io s6 encontra amparo nas
hipdteses estritas e necessariamente parciais dizstas por previsdes editalicia e contratual. Essa
também é a posicdo de Toshio Mukai, citado no delaprecedente:

‘A Administragdo tem a faculdade de autorizar acarratacédo de obra, servico ou
fornecimento, em parte, nunca total (a despeitgui® possa parecer, pelo inciso VI do art. 78), desd
gue tal possibilidade esteja prevista o edital e oontrato. Mesmo em relacdo as partes
subcontratadas, o contratado permanece com sug®nssbilidades perante a Administracéo (art.
72).
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32. A conclusao, que se faz imperativa, € quegdigstas espécies mencionadas no art.
78, inciso VI, a Unica permitida a luz da inter@edio sistematica é a subcontratagdo de parte do
objeto contratado. Qualquer outra forma que trarsfijunto com a parcela subcontratada, as
responsabilidades pela execucao do objeto, € regeli

33. Entendimento contrario - admitir-se a transferi@ de parte do objeto inicialmente
contratado juntamente com as responsabilidadesratuatis, direitos e obrigacdes - cederia espaco a
contratacao direta. E, esse movimento represergtadie direta a ordem constitucional positiva e a
legislacdo infraconstitucional no que toca ao degeticitar.

34. Essa situacao seria veiculadora, ainda, de @nia risco para a Administracao, ja
gue a empresa sub-rogada, por ser escolhida pelar@mda, ndo sofreria, necessariamente, analise
dos critérios exigidos para contratacdo com o PodRiblico, como, por exemplo, idoneidade,
qualificacdes técnica e econdmico-financeira, htdijbo juridica e, entre outros, regularidade fikca

35. O resultado logico-juridico a que se chega atipala analise desse quadro nao
admite, a toda evidéncia, que seja tolerada a s$widsdio da figura da contratada quanto as
responsabilidades que emergem do contrato ou mesnuivisdo, de forma solidaria, dessas
responsabilidades.

36. Apenas para argumentar, poder-se-ia chegar a situacdo hipotética na qual
uma unica empresa, ou um pequeno grupo delas, fdesmntora de perfil técnico-financeiro
insuperavel em qualquer licitacdo e que essa c@uwdi@brisse um atraente mercado de
subcontratacdo, vencendo 0s certames licitatoriass eeomercializando com outras empresas cuja
idoneidade, capacidade técnica e lastro econdmémhouvessem sido objeto de qualquer anélise.

37. Exemplo, agora ndo mais hipotético, da nocidelda sub-rogacédo contratual no
ambito da Administracdo Publica é o fato ocorrido MC 003.520/2001-2, trazido pelo eminente
Ministro Guilherme Palmeira na ultima Sessédo Pléaafde 17.4.2002). Naqueles autos, foram
apontadas sub-rogacdes sucessivas do Contrato @?8@/PGE, relativo a obra da RO-399.
Primeiramente, a empreiteira CONSTRAN, contratad pAdministracdo, sub-rogou a avenca as
empresas EMSA e ENCO. Esta ultima sub-rogou, ememtonseguinte, sua parte a EMSA, que
passou a ser a responsavel por toda a obra. Pastegnte, a EMSA, de forma deliberada,
comunicou ao Poder Publico sua decisdo de aband@nabrigacdo contratual que lhe cabia,
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alegando desinteresse em dar prosseguimento agatontratando o contrato administrativo ndo
como um compromisso com a Administracao, vincaaigerio, mas como mero interesse particular
da construtora. Nova sub-rogacao, por fim, transfer objeto a empresa GM.

38. O eminente Ministro Guilherme Palmeira, em boaa, impugnou o ato e propds
determinacdo aos responsaveis no sentido do curaptomestrito dos arts. 72 e 78, VI, da Lei
8.666/93, tendo este Plenario acatado suas conehis@proveito o exemplo apenas para mostrar que
a sub-rogacdo pode trazer prejuizos a Administrag@mo, de fato, trouxe a obra de Rondonia. A
sujeicdo da Administracdo a conveniéncias privagasporcionada por essas sub-rogacoes
configurou a prevaléncia de interesses particulaees detrimento do interesse publico resguardado
pela Constituicdo Federal, numa inversédo inaceitalee primazia desses interesses, colocando em
risco a propria execucao do objeto.

39. A sub-rogacdo contratual, apesar de condenamta geeméncia pelos principios
constitucionais ja referidos, e proibida pela ldg@&o vigente, conforme demonstrado
precedentemente, vem sendo adotada e disseminafiandamento propiciado pela interpretacéao
literal e isolada do art. 78, inciso VI, da Lei 8&93. Indicativos da utilizacdo desse instituto 4
TC 009.627/2000-8 (Decisdo 109/2002-Plenario), Ti3.859/1999-0 (Acérdao 105/2001-Plenério),
TC 000.552/1999-2 (Decisdo 165/2001-22 Camara)p0&8839/98-2 (Decisdo 284/2000-Plenério).

40. Recentemente, este Plenario, seguindo as liobadutoras da decisao prolatada
nos autos do TC 007.045/2001-2, considerou, magven, irregular a sub-rogacéo contratual e, por
conta dessa conclusédo, determinou a “Prefeitura Mipal de Arapiraca - AL que, doravante,
guando o objeto a ser licitado for financiado total parcialmente por recursos publicos federais,
abstenha-se de incluir, nos respectivos editaisrgratos administrativos, clausula que preveja b-su
rogacao da figura da contratada, ou a divisdo dasponsabilidades por ela assumidas, ainda que de
forma solidaria, uma vez que a sub-rogacdo em edosradministrativos € ilegal e inconstitucional,
por contrariar o art. 37, caput e inciso XXI, da i@&tituicdo Federal e os arts. 2°, 72 e 78, inci$o V
da Lei 8.666/93;

41. Creio que esta Corte nao pode furtar-se deadai entendimento claro e objetivo
acerca dessa utilizacao equivocada propiciada @eto78, inciso VI, da Lei 8.666/93, uma vez que a
interpretacdo gramatical colide frontalmente com m@sultados da interpretacdo sistematica do
estatuto citado e, igualmente, com a efetividadestitucional. O direito aplicavel aos certames
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licitatorios esta sendo contaminado com essa pedpisequivocada, e 0 tema, parece-me, esta
maduro para ser enfrentado por esta Corte na vianativa.

42. Nessa linha de entendimento e com vistas atragas de parametro juridico-
administrativo-normativo, proponho que, nesta opoitade, o Tribunal firme o entendimento de que
€ inconstitucional e ilegal a sub-rogacéo da figula contratada ou a divisdo das responsabilidades
por ela assumidas, ainda que de forma solidaria, gantrariar, além dos principios constitucionais
da moralidade, da eficiéncia, da supremacia dorggse publico e do dever de licitar, os arts. 2°g7
78, inciso VI, da Lei de Licitagcdes e Contratos.

43. No caso destes autos, a sub-rogacéo, além sieafeler as normas constitucionais
e legais, infringe, também, as disposi¢cdes conaiatu

Decisao

s

8.5 - firmar o entendimento de que, em contratosniastrativos, € ilegal e
inconstitucional a sub-rogagcédo da figura da cona@d ou a divisdo das responsabilidades por ela
assumidas, ainda que de forma solidaria, por camraos principios constitucionais da moralidade e
da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo Fedle o principio da supremacia do interesse
publico, o dever geral de licitar (art. 37, XXI, €onstituicdo) e os arts. 2.°, 72 e 78, incisodd Lei
8.666/93;”

Nessa linha de ideias, a cessao integral do op@ttuado mostrou-se contraria aos
principios norteadores da administracdo publicey patente infracdo aos preceitos constitucionais da
licitagdo, porguanto trouxe a tona execucao deggeE\por empresa que sequer participou do processo
licitatorio.

Estando, pois, a cessdo viciada, de imediato, jfode afirmar que os termos aditivos
celebrados encontram-se igualmente maculados, wsog acessorios seguem o principal. Nao
obstante, vislumbra-se que, por meio das modifescprocessadas, foram incluidos itens néo
previstos no contrato original, consequentemente licdados, situacao esta, inclusive, que levou a
administracao a firmar aditivo em percentual sigativamente acima do legalmente permitido. O fato
de ter havido orientacdo juridica, expedida pelaciadoria Geral do Estado, no sentido de serem
possiveis acréscimos em percentuais acima do zadori ndo elide a responsabilidade do gestor
subscritor das alteragdes contratuais.
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Ultrapassadas as questOes relacionadas a contigesssio e celebracdo de aditivos,
mostra-se relevante examinar a questado do supébi éferido pela Auditoria, ja que em torno dele
gira a possibilidade até mesmo de imputacao s@iddm a empresa executora das obras.

Acerca dessa tematica, inicialmente convém trazéwna que 0 excesso de preco
ventilado pela Auditoria decorreu do comparativtreens valores constantes das planilhas existentes
nos aditivos firmados e os precos cotados pelaipr@AGEPA para os itens impugnados. Inobstante
o registro efetuado, é imperioso frisar que, em Brdmalgum, a Unidade de Instrugcéo indicou que 0s
servicos nao tinham sido executados. Essa infomnsgadnostra indispensavel, ja que, em relacdo aos
precos, existem fatores que impedem a imputacakeiito ventilado.

Com efeito, um dos fatores impeditivos refere-seexi@nso lapso temporal dos atos
analisados: a licitacdo data dos idos de 1993 n&ratacéo e cessédo dos anos de 1995 e 1996; e os
aditivos dos anos de 1996 e 1997. A propria inflagatadamente a do lustro de 1993 a 1994, periodo
anterior ao plano real, ja seria um elemento mdtvgara atualizacdo dos valores originalmente
licitados.

Associada a essa questao tempor&amuetde Contas suscitou outras circunstancias
gue seriam desfavoraveis a imputacdo de valoragstr@ndo, especificamente em relacdo a
solidariedade, que seria temeraria a imputacdo ssope juridica que somente foi notificada
recentemente para exercicio do contraditério ewja@laadefesa.

Ante todo o exposto, VOTO no sentido que os memblessa colenda 22 Camara
julguem:

1) REGULAR o contrato 600177; e

2) IRREGULARES a cesséao efetuada, assim como todos os aditivasrdates (1°
ao 59).
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DECISAO DA 22 CAMARA DO TCE/PB

Vistos, relatados e discutidos os autosRtocesso TC 12814/97em cujo teor foi
examinado o contrato 600177, a cessao deste, assim a celebracdo de termos aditivos (1° ao 5°),
todos realizados pela Companhia de Agua e Esgetdgadaiba - CAGEPA, sob a responsabilidade
dos Srs. CARLOS ALBERTO PINTO MANGUEIRA, ERALDO MARHO FERNANDES e
DEUSDETE QUEIROGA FILHOACORDAM os membros da 228 CAMARA do Tribunal de Contas
do Estado (22CAM/TCE-PB), a unanimidade, em sessalizada nesta data, eth— JULGAR
REGULAR o contrato 600177; 8 - IRREGULARES a cessédo efetuada, assim como todos os
aditivos decorrentes (1° ao 5°).

Registre-se e publique-se.
TCE — Sala das Sessdes da 22 Camara.
Mini-Plenario Conselheiro Adailton Coelho Costa.
Joao Pessoa, 17 de julho de 2012.

Conselheiro Arnébio Alves Viana Conselheiro André Carlo Torres Pontes
Presidente Relator

Procuradora Sheyla Barreto Braga de Queiroz
Representante do Ministério Publico de Contas



