llmo. Sr. Pregoeiro da Secretaria de Estado da Gestdo, Patrimonio e Assisténcia do
Servidores do Maranhdo — SEGEP

Ref.: Impugnacédo aos termos do Edital do Pregdo Presencial n°. 008/2020

Oi Mével S.A. (Em Recuperagéo Judicial), sociedade anénima, com sede no Setor Comercial
Norte, quadra 03, Bloco A, Ed. Estacdo Telefonica — Térreo — Parte 2, Brasilia, inscrita no CNPJ
sob 0 n°05.423.963/0001-11, doravante denominada “Oi”, vem, por seu representante legal, com

fulcro no art. 18 do Decreto n.° 5.450/2005, apresentar Impugnacio aos termos do Edital em
referéncia, pelas razdes a seguir expostas:

Razdes de Impugnacao

A Secretaria de Estado da Gest&o, Patriménio e Assisténcia dos Servidores do Maranhdo —
SEGEP instaurou procedimento licitatério na modalidade Preg&o Presencial, registrado sob o n.°
008/2020, visando o “Registro de Pregos para a contratagdo de empresa especializada na
Emissdo de Carteira de Identidade e outros servigos, em conformidade com especificacbes e
quantidades constantes no Termo de Referéncia (ANEXO |), parte integrante deste Edital.”

Contudo, a Oi tem este seu intento frustrado perante as imperfeices do Edital, contra as quais

se investe, justificando-se tal procedimento ante as dificuldades observadas para participar de
forma competitiva do certame.

Saliente-se que o objetivo da Administracdo Publica ao iniciar um processo licitatério é
exatamente obter proposta mais vantajosa para contratacdo de bem ou servigo que lhe seja
necessario, observados os termos da legislagdo aplicavel, inclusive quanto & promogso d

méxima competitividade possivel entre os interessados.

Entretanto, com a manutencéo das referidas exigéncias, a competitividade pretendida e a melhor

contratac&o almejada, poderao restar comprometidas o que néo se espera, motivo pelo qual af\ \\

Oi impugna os termos do Edital e seus anexos, o que o faz por meio da presente manifestacao. \
cabhr
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ALTERACOES A SEREM FEITAS NO EDITAL E NOS ANEXOS

1. DA VEDACAO DE PARTICIPACAO DE LICITANTES EM REGIME DE CONSORCIO

O item 2.2, alinea “b” do Edital veda a participacdo de empresas que estejam constituidas em
consorcio.

Primeiramente, cumpre elucidar algumas questdes referentes ao mercado de telecomunicagdes.
E cedigo que no ambito da oferta de servicos de telecomunicacdes, verifica-se a escassez de
competitividade, predominando no mercado poucas empresas. Tal fenémeno caracteriza-se pela
prépria natureza do mercado em questdo, ora a entrada de empresas que exploram tal servico
é restrita, haja vista a necessidade de grande aporte de capitais, instalagdo de infra-estruturais
e dentre outros fatores que impedem a existéncia de um ndmero razoavel de empresas

disponiveis para prestar o referido servigo.

Ha ainda de se ressaltar que o desenvolvimento da economia amplamente globalizada implicou
na formac&o de grupos econémicos em escala mundial, sendo o mercado de telecomunicagdes
um dos grandes exemplos. A economia das grandes corporagdes reduziu ainda mais a oferta de
servigos de telecomunicacdes, ocorrendo em escala global a aglomeragéo de companhias e

formac&o de um mercado eminentemente oligopolista.

Tragadas as linhas gerais referentes ao mercado de telecomunicagdes, pode-se afirmar com
convicgao que as restricdes de participagéo de empresas nas licitagées devem ser, mais que em
outros casos, muito bem justificadas e necessarias. Isto porque, em homenagem aos principios

da competitividade e isonomia, apenas pode se podem admitir as restricGes objetivas e legitimas.

Nesse sentido, n&o pode prosperar a imposic&o editalicia de impedimento de participagZo de
empresas em regime de consércio. Tal determinacéo fulmina diretamente a competitividade do
certame por n&o existir grande nimero de empresas qualificadas para prestagédo do servigo
licitado e pela propria complexidade do objeto licitado. Ademais, verifica-se que o préprio artigo

33 da Lei n.° 8666/93 permite expressamente a participacio de empresas em consorcio.

Corroborando tal entendimento, verifica-se a primorosa ligdo de Margal Justen Filho sobre
permissado de consércio na licitacdo. Se num primeiro momento a associacao de empresas em \:
consorcio pode gerar a diminuicdo da competitividade, em outras circunstancias, como a do

presente caso, pode ser um elemento que a garanta, sendo vejamos:

“‘Mas o consércio também pode prestar-se a resultados positivos e

compativeis com a ordem juridica. Ha hipéteses em que as circunstancias
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do mercado e (ou) complexidade do objeto tornam problematica a
competigdo. Isso se passa quando grande quantidade de empresas,
isoladamente, ndo dispuserem de condigdes para participar da licitag&o.
Nesse caso, o instituto do consércio é via adequada para propiciar
ampliacdo do universo de licitantes. E usual que a Administracéo Publica
apenas autorize a participagdo de empresas em consércio quando as
dimensdes e complexidade do objeto ou as circunstancias concretas exijam
a associagdo entre os particulares. S&o as hipoteses em que apenas poucas
empresas estariam aptas a preencher as condicdes especiais exigidas

para a licitagdo.” (grifo nosso)

Com espantosa precisdo, o entendimento de Marcal Justen Filho subsume-se perfeitamente ao
caso em questdo. O mercado é naturalmente restrito € o objeto da licitacdo complexo a ponto de
reduzir a participacéo de empresas, sendo a competitividade reduzida por essas caracteristicas.
Nesse sentido, a imposicdo de mais uma restricdo apenas pde em risco o principio da

competitividade.

Assim, que se refere aos servigos de telecomunicagdes - objeto ora licitado -, estes séo regulados
pela Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei 9.472, de 16 de julho de 1997), a qual dispbe em seu
artigo 6° o seguinte:

“Art. 6° Os servicos de telecomunicagbes serdo organizados com base no
principio da livre ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras,
devendo, o Poder Publico atuar para propicid-la, berm como para corrigir
os efeitos da competicdo imperfeita e reprimir as infracbes da ordem
econbmica.”

Ratificando o dever do poder publico de ampliar a competicZo entre as operadoras, com padroes
de qualidade compativeis com as exigéncias dos usuérios, o art. 2°, inciso lll, da LGT assim
determina:

“Art. 2° O Poder Publico tem o dever de:

()

lll - adotar medidas que promovam a competigdo e a diversidade dos |

\ .
servicos, incrementem sua oferta e propiciem padrbes de qualidade \
compativeis com a exigéncia dos usuarios;” \

N\

\
1 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitagcbes e Contratos Administrativos. 14. Ed. \
S&o Paulo: Editora Dialética, 2010, p. 495. \




A possibilidade de a Administracdo permitir a participagdo de consoércios em licitagdo esta -
prevista no art. 33 da Lei n.°. 8.666/1993, art. 17 do Decreto n.°. 3.555/2000 e art. 16 do Decreto e
n.°. 5.450/2005. Tais normativos apresentam as regras que devem ser obedecidas pela

Administracdo atinentes a participacdo de empresas em consorcio nos certames

Nesse sentido, cumpres observar 0 que determina a Lei n® 8.666/93:

“Art. 3° - A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo e serd processada e julgada em estrita conformidade com os
principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagéo ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sé&o
correlatos.

§ 12 E vedado aos agentes piiblicos:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocag¢éo, clausulas
ou condi¢cées que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater
competitivo e estabelecam preferéncias ou distingbes em razédo da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra

circunsténcia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do
contrato;”

Vale lembrar que dentre os Principios da Administragc&o, o da Legalidade € o mais importante e
do qual decorrem os demais, por ser esséncia ao Estado de Direito e ao Estado Democratico de

Direito. Note que na atividade administrativa permite-se a atuacdo do agente publico.

apenas se concedida ou deferida por norma legal, a0 passo que ao particular &€ permitido

fazer tudo quanto ndo estiver proibido pela lei. Toda atividade administrativa vincula-se a tal

principio, que se encontra consagrado em nossa Constituicdo Federal (Art. 5°, I, XXXV e Art.
37).

Assim, quanto as particularidades do mercado de telecomunicacdes, pode-se afirmar que

as restricoes de participacdo de empresas nas licitacoes devem ser, mais que em outros

casos, motivadas. Isto porque, em homenagem aos principios da competitividade e

isonomia, apenas se podem admitir as restricdes objetivas e legitimas.

E, sempre em atencdo a legislagdo que rege o setor de telecomunicagdes, € crime a prestagéo\
de servico sem a competente e especifica outorga.

i
Daf se tem: /

(i) as empresas de grupos diferentes podem deter outorgas que se \\
complementam para a prestacéo do servico ora licitado, sem qualquer risco [ \\
de prejuizo para o usuario e/ou interesse publico, em localidades diversas do \ \
Pais, por exemplo; \




(i) a Oiassocia-se a outras empresas ( sob controle comum ou n&o) sempre \Rub.:

que ha a demanda por servicos ou projetos de grande complexidade em
regides diversificadas, e esta associacdo verifica-se também em outros
grupos de empresas, e € perfeitamente legal.

Ora, mantida a restricdo quanto ao formato da participagdo das empresas em consorcio, a
Impugnante estard, juntamente com outras prestadoras de servicos de telecomunicagdes,
prejudicada de participar desta competicdo! O licitante, nesta licitagéo, pode (e deve), com
seguranca, eficiéncia e vantajosidade, admitir a participacdo de empresas consorciadas, sem
quaisquer limitagdes, como sempre o fez, porque a associacdo de empresas pode

representar a apresentacdao da melhor proposta para a Administracao.

Nesse sentido, cumpre trazer os seguintes entendimentos do TCU acerca da matéria:

“No entender da Unidade Técnica, ndo obstante constituir faculdade
da Administracdo permitir ou ndo a participacédo de empresas em
consorcio nas aludidas convocacdes, no presente caso, a vedacao
teria ocorrido sem a adequada motivacdo, o que teria
inviabilizado a participacdo de mais licitantes, em prejuizo do
principio da ampla competi¢cado.” (Acordao 59/2006 - Plenario)

“N&o prospera também o argumento de que a possibilidade de formac&o de
consorcio no Edital afastaria eventual restricdo a competitividade da licitac&o.
A constituicdo de consoércio visa, em ultima instancia, a juncdo de 2
(duas) ou mais empresas para realizacdo de determinado
empreendimento, objetivando, sob a é6tica da Administracdo Publica,
proporcionar a participagdo de um maior nimero de empresas na
competicdo, quando constatado que grande parte delas nédo teria
condicdes de participar isoladamente do certame. (...)" (Acérddo n.°

1.591/2005, Plenério, rel. Ministro Guilnerme Palmeira) (grifo nosso)

Nota-se, tanto do entendimento doutrindrio quanto jurisprudencial, que a permissdo de
consorcios nas licitagbes tem aspecto bifronte, podendo gerar ou restringir a competitividade.
Nao obstante, conforme se demonstrou acima, a formag@o de consércios é medida vélida e
necessaria, que ira beneficiar a Administracdo com o aumento da participacéo de empresas na
licitacdo, aumentando a competicéo entre elas e reduzindo, inevitavelmente, o prego final dq

contratacdo. \\

s .. _—
Da mesma forma, ndo deve haver restricbes quanto ao consoércio de empresas que sejam ‘\/ Ve

coligadas, controladoras e controladas. Isso porque, decorrente das particularidades do mercado)r/

e da economia globalizada, & comum a existéncia no ambito das telecomunicagbes

conglomerados econdmicos que necessitam dessa ferramenta juridica para participarem das \
licitacbes. Frise-se que muitas das vezes a prestacdo do servigo por empresa isolada n&o € o

suficiente, necessitando da atuag&o em conjunto para a consecucgéo do objeto da licitagdo.
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Ante o exposto, de forma a possibilitar a participagdo de um maior ndimero de empresas no
certame, garantindo a sua competitividade e a busca pela proposta mais vantajosa 2
Administragio Publica requer seja excluido o item 2.2, alinea “b” do Edital para que seia
permitida a participacdo em consércio de empresas do mesmo grupo, nos termos do art.
33 da Lei n.® 8.666/93.

2. EXIGENCIA DE REGULARIDADE TRABALHISTA COMO REQUISITO DE HABILITAGAO APLICAVEL AS

CONTRATACOES EMPREENDIDAS PELO PODER PUBLICO

O item 6.1.2, alinea “g” do Edital exige, a titulo de habilitacdo, prova de inexisténcia de débitos
inadimplidos perante a Justica do Trabalho, mediante a apresentacao de certidao negativa de
débitos trabalhistas - CNDT.

Porém, a apresentacéo de Certiddo Positiva com Efeitos de Negativa de Débitos Trabalhistas

também possibilita o titular a participar de licitagdes, conforme a seguir restara demonstrado.

A recente inovacZo legislativa veiculada pela Lei n.° 12.440/2011 institui a chamada Certid3o
Negativa de Débitos Trabalhistas e altera a Lei n.° 8.666/1993 para exigir a regularidade

trabalhista como requisito de habilitagdo no certame licitatorio.

Assim, o inciso IV do art. 27, bem como o inciso V do art. 29 da Lei n.° 8.666/93 passaram a ter

a seguinte redacao, respectivamente:

“Art. 27. Para a habilitagdo nas licitagdes exigir-se-4 dos interessados,

exclusivamente, documentagzo relativa a;

()
IV — regularidade fiscal e trabalhista;”

‘Art. 29. A documentacdo relativa & regularidade fiscal e trabalhista,

conforme o caso, consistira em

V — prova de inexisténcia de débitos inadimplidos perante a Justica do

Trabalho, mediante a apresentacZo de certiddo negativa, nos termos do |

Titulo VII-A da Consolidagdo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-

Lein® 5.452, de 1° de maio de 1943.” ' /

Com efeito, a Lei n.° 12.440/2011 criou a Certiddo Negativa de Débitos Trabalhistas - CNDT. N
Para sua expedicdo organizou-se o Banco Nacional de Devedores Trabalhistas - BNDT, \ \

centralizado no Tribunal Superior do Trabalho, a partir de informagdes remetidas por todos os \ \\




Tribunais Regionais do Trabalho do pais. Deste Banco constam as pessoas fisicas e juridi

que sao devedoras inadimplentes em processo de execucao trabalhista definitiva.

As dividas registradas no BNDT incluem as obrigacdes trabalhistas, de fazer ou de pagar,
impostas por sentencga, os acordos trabalhistas homologados pelo juiz € ndo cumpridos, os
acordos realizados perante as Comissdes de Conciliagdo Prévia (Lei n° 9958/2000) e nao
cumpridos, os termos de ajuste de conduta firmados com o Ministério Publico do Trabalho (Lei
n° 9958/2000) e ndo cumpridos, as custas processuais, emolumentos, multas, honorarios de

perito e demais despesas oriundas dos processos trabalhistas e ndo adimplidas.

Nesse sentido, cumpre trazer & colacéo o § 2° do art. 642-A da CLT, incluido pela Lei n.®
12.440/2011:

“Art. 642-A. E instituida a Certidao Negativa de Débitos Trabalhistas (CNDT),
expedida gratuita e eletronicamente, para comprovar a inexisténcia de

débitos inadimplidos perante a Justica do Trabalho. (Incluido pela Lei n°
12.440, de 2011)

()

§ 22 Verificada a existéncia de débitos garantidos por penhora suficiente ou
com exigibilidade suspensa, serd expedida Certiddo Positiva de Débitos
Trabalhistas em nome do interessado com os mesmos efeitos da CNDT.
(Incluido pela Lei n°® 12.440, de 2011)" (grifo nosso)

Nesse diapaséo, a exemplo do que ocorre no art. 206 do Cédigo Tributario Nacional com as
certidées positivas com efeitos de negativas fiscais, também previu o legislador esta
possibilidade para o sistema trabalhista. Com isso, garantiu-se que um maior ndmero de

empresas pudessem estar regularizadas perante a Justica Trabalhista.

N&o obstante, vé-se que a disposicéo do Edital fere ndo somente o texto legal mencionado, mas
também o sentido intrinseco do dispositivo, ao nao prever a possibilidade de regularizacio
juridica por parte das empresas licitantes por meio da Certid&o Positiva com Efeitos de Negativa.
Tal determinacZo editalicia fere o carater competitivo do certame no momento em que pode gerar

a diminui¢&o da participagdo de mais empresas na competicao.

Ante o exposto, requer a adequacgo do item 6.1.2, alinea “g” do Edital, para que permita a
comprovac&o da regularidade trabalhista alternativamente por meio da apresentacao de Certidao
Positiva com Efeitos de Negativa de Débitos Trabalhistas, nos termos do § 2° do Art. 642-A da
CLT.

A
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3. EXIGENCIA DE HABILITAGAO EXCESSIVA

O item 6.1.5, alinea “a” do Edital exige a apresentacdo de Certiddo Simplificada da Junta

Comercial do Estado do Maranh3o.
No entanto, esta exigéncia vai além do rol previsto nos artigos 27 a 31 da Lei n.° 8.666/93.

Vale destacar que os documentos exigiveis para a habilitacéo estdo indicados no art. 27 da Lei

S

8.666/93? e somente podem se referir a habilitacdo juridica, gualificacdo técnica,

qualificacdo econdémico-financeira, reqularidade fiscal e trabalhista e cumprimento do

disposto no inciso XXXIil do art. 7° da CF/88. S3o, portanto, os requisitos de habilitacdo

previstos no art. 27 da Lei n.° 8.666/93 sdo numerus clausus.

Com efeito, o elenco dos arts. 28 a 31 da Lei de Licitagdes deve ser pautado como méaximo, ou

seja, o Edital ndo podera exigir mais do que ali previsto.

Ora, a atividade licitatéria deve necessariamente sujeitar-se ao disposto na ordem juridica, em
observancia ao principio da legalidade.

E dever da Administrag&o, ao realizar procedimentos licitatorios, exigir documentos de
habilitacdo compativeis com o ramo do objeto licitado, especialmente aqueles que comprovem a
qualificag@o técnica e a capacidade econdémico-financeiro dos licitantes, nos termos do art. 37,

inciso XXI, da Constituicdo FederaP.

Logo, as exigéncias habilitatdrias ndo podem ultrapassar os limites da razoabilidade, além de
nao ser permitido o estabelecimento de clausulas desnecessérias e restritivas ao carater

competitivo. Devem restringir-se apenas ao necessario para o cumprimento do objeto licitado.

Certamente ndo é o caso da exigéncia habilitatoria prevista no item 6.1.5, alinea “a” do Edital, a

qual n&o guarda compatibilidade com o objeto licitado, razzo pela qual é totalmente dispensavel.

Nesse sentido é o entendimento do Tribunal de Contas da Unido:

‘No certame licitatério, os documentos que podem ser exigidos quanto a
habilitag&o juridica, qualificagéo técnica, qualificagdo econdmico-financeiro,

regularidade fiscal e prova de cumprimento do disposto no inciso XXX Iil do

2 A Lein.° 8.666/93 & adota subsidiariamente na presente licitacgo, nos termos do artigo 9 da Lei n.° 10.520/02 (“Aplicam-

se subsidiariamente, para a modalidade de preg&o, as normas da Lei n.° 6.666, de 21 de junho de 1993), bem como do
Preambulo do ato convocatoério.

3“Art. 37 (...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislaczo, as obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigagSes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacio técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacdes. (...)" (grifamos)

Proc.: /0%
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art. 7° da Constituicio Federal est&o adstritos aqueles previstos nos artigag
27 a 31 da Lei no 8.666/1993.” (Acérd3o 2056/2008 Plenario)

Como visto, deve-se agir com cautela na fase de habilitago, a fim de n3o incidir em exigéncias
exacerbadas, desarrazoadas, e afastar a verdadeira competicdo. Ad argumentadum tantum, a

prevalecer tal exigéncia, estar-se-4 impedindo a participacdo de diversos potenciais licitantes.

Ante o exposto, requer a exclusdo da exigéncia prevista no item 6.1.5, alinea “a” do Edital, para
que n&o seja exigida das licitantes a apresentacdo de Certiddo Simplificada da Junta Comercial
do Estado do Maranh&o, posto que n3o esta relacionada diretamente com a execucéo do objeto,

bem como vai além do rol previsto nos itens 27 a 31 da Lei n.° 8.666/93.

4. PAGAMENTO VIA NOTA FISCAL COM CODIGO DE BARRAS

O item 13.10 do Edital estabelece que o pagamento devera ser realizado por meio de crédito em
conta corrente.

Ocorre que tal sistema de pagamento encontra-se em dissonancia com o procedimento de
pagamento adotado relativamente aos servigos de telecomunicagdes, uma vez que esses sio
pagos mediante apresentacéo de fatura (nota fiscal com cédigo de barras), ou mediante

SIAFI nos casos de 6rgdos vinculados a Administracdo Publica Federal, como é o caso da
ANATEL.

Como ¢é cedico, o SIAFI é um sistema informatizado que controla a execugdo orcamentaria,
financeira, patrimonial e contébil dos 6rgdos da Administragdo Publica direta federal, das
autarquias, fundagdes e empresas publicas federais e das sociedades de economia mista que

estiverem contempladas no orgamento fiscal e (ou) no orgamento da seguridade social da Uni&o.

Assim, as unidades gestoras registram seus documentos (empenho, ordem bancaria etc.) e o
SIAF| efetua automaticamente todos os lancamentos contabeis necessarios para se ter

conhecimento atualizado das receitas, despesas e disponibilidades financeiras do Tesouro
Nacional.

Com efeito, esse sistema de faturamento e cobranga, o qual permite o reconhecimento rapido e

eficiente do pagamento, € baseado em cédigo de barras.

Qualquer outra forma de pagamento, como o depdsito em conta corrente previsto no Edital,
causaré franstornos ao sistema de contas a receber da empresa de telecomunicacdes

contratada.




Ademais, a Oi utiliza o sistema de faturamento, por meio de Nota Fiscal/Fatura, emitida c
codigo de barras para pagamento, em apenas uma via, modelo 22, em razdo das vérias

vantagens que essa forma de pagamento proporciona.

Tal sistema proporciona vantagens & empresa prestadora dos servicos, haja vista que reduz a

inadimpléncia e garante a satisfacdo do cliente.

Ante o exposto, para a melhor adequagéo do instrumento convocatério & realidade do setor de
telecomunicagbes, requer a alterac&o do item 13.10 do Edital, a fim de permitir que o pagamento
seja realizado mediante autenticac&o de codigo de barras, facilitando, assim, o reconhecimento
eficiente do pagamento.

5. RETENCAO DO PAGAMENTO PELA CONTRATANTE

O item 13.10.1 do Edital dispde que nenhum pagamento seré efetuado enquanto pendente

liquidagc&o de qualquer obrigacéo financeira que Ihe for imposta, em virtude de penalidade ou
inadimpléncia.

Entretanto, o art. 87 da Lei de Licitagbes define rol taxativo de sangbes aplicaveis 2 Contratada,
prevendo a hipétese de adverténcia, multa, suspensdo temporaria de participacéo em licitag&o,
impedimento de contratar com a Administracdo e declaracdo de inidoneidade para licitar ou

contratar com a Administracdo Publica. NZo obstante, ndo consta em nenhum momento a

previsdo de retencio dos pagamentos.

Nesse sentido, deve-se impedir que o Edital imponha & Contratada medidas que n&o estejam
relacionadas ao art. 87 da Lei 8.666/1993, em obediéncia ao principio da legalidade. Dessa
forma, pode-se afirmar que a exigéncia editalicia em comento ndo tem razdo de ser, sendo

impossivel promover a retengdo dos pagamentos como sancdo ao ndo cumprimento da

regularidade fiscal.

Esse € entendimento recentemente esposado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, no
sentido de que a perda da regularidade fiscal no curso de contratos de execucao continuada ou

parcelada justifica a imposicdo de sangdes & Contratada, mas nio autoriza a retencio de

pagamentos por servicos prestados:

“Consulta formulada pelo Ministério da Saude suscitou possivel divergéncia
entre o Parecer da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
401/2000 e a Decisdo n° 705/1994 — Plenario do TCU, relativamente 2
legalidade de pagamento a fornecedores em débito com o sistema da
seguridade social que constem do Sistema de Cadastramento Unificado
de Fornecedores (Sicaf). A consulente registra a expedicdo, pelo Ministério

do Planejamento, Orcamento e Gestdo de orientacdo baseada no Parecer
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entregues ou realizados devem ser pagos, ainda que constem irregularidades
no Sicaf’. Tal orientacdo, em seu entendimento, colidiria com a referida
decis&o, por meio do qual o Tribunal firmou o entendimento de que os érgdos
€ as entidades da Administracdo Publica Federal devem exigir, nos contratos
de execugdo continuada ou parcelada, a comprovagdo, por parte da
contratada, da regularidade fiscal, incluindo a da seguridade social. O relator,
ao endossar o raciocinio e conclusées do diretor de unidade técnica,
ressaltou a necessidade de os orgdos e entidade da Administracio
Pablica Federal incluirem, “nos editais e contratos de execugdo
continuada ou parcelada, clausula que estabeleca a obrigagdo do
contratado de manter, durante a execucao do contrato, todas as
condicdes de habilitagdo e qualificagdo exigidas na licitagdo”, além das
sanc¢des resultantes de seu descumprimento. Acrescentou que a falta
de comprovagdo da regularidade fiscal e o descumprimento de
clausulas contratuais “podem motivar a rescisio contratual, a execucéo
da garantia para ressarcimento dos valores e indenizagdes devidos a
Administragao e a aplicagdo das penalidades previstas no art. 87 da Lei
n° 8.666/93, mas n3o a retengdo do pagamento”. Caso contrario estaria
a Administragdo incorrendo em enriquecimento sem causa. Observou,
também, que a retencgdo de Pagamento ofende o principio da legalidade
por né@o constar do rol do art. 87 da Lei n° 8.666/93. O Tribunal, entzo,
decidiu responder a consulente que os 6rgdos e entidades da
Administragcdo Publica Federal devem: a) “... exigir, nos contratos de
execucdo continuada ou parcelada, a comprovagao, por parte da
contratada, da regularidade fiscal, incluindo a seguridade social, sob
pena de violagdo do disposto no § 3° do art. 195 da Constituigdo
Federal”; b) “... incluir, nos editais e contratos de execucgdo continuada
ou parcelada, clausula que estabeleca a obrigagdo do contratado de
manter, durante a integral execug3o do contrato, todas as condigdes de
habilitacdo e qualificagdo exigidas na licitagdo, prevendo, como
san¢Ges para o inadimplemento a essa clausula, a rescisdo do contrato
e a execucao da garantia para ressarcimento dos valores e indenizagdes
devidos a Administragdo, além das penalidades ja previstas em lei (arts.
33, inciso Xill, 78, inciso I, 80, inciso llI, e 87, da Lei n° 8.666/93)". (Acordao
n.° 964/2012-Plendrio, TC 017.371/2011-2, rel. Min. Walton Alencar \ )
Rodrigues, 25.4.2012) (grifo nosso) \ //

Na mesma esteira encontra-se a jurisprudéncia do STJ:

‘ADMINISTRATIVO. CONTRATO. ECT. PRESTACAO DE SERVICOS DE \ \
TRANSPORTE. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE MANTER A \ \\j
|




REGULARIDADE FISCAL. RETENCAO DO PAGAMENTO DAS FATURAS \Réb-——& |
IMPOSSIBILIDADE. '

1. A exigéncia de regularidade fiscal para a participagdo no procedimento
licitatério funda-se na Constituicdo Federal, que dispbe no § 3° do art. 195
que "a pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como
estabelecido em lei, ndo poderé contratar com o Poder Publico nem dele
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios", e deve ser mantida

durante toda a execucao do contrato, consoante o art. 55 da Lei 8.666/93.

2.0 ato administrativo, no Estado Democratico de Direito, esta subordinado
a0 principio da legalidade (CF/88, arts. 5°, 11, 37, Caput, 84, IV), o que equivale
assentar que a Administragdo podera atuar tdo somente de acordo com o que
a lei determina.

3. Deveras, n3o constando do rol do art. 87 da Lei 8.666/93 a retencéo
do pagamento pelos servigos prestados, ndo poderia a ECT aplicar a
referida sang&do & empresa contratada, sob pena de violagao ao principio
constitucional da legalidade. Destarte, o descumprimento de clausula
contratual pode até ensejar, eventualmente, a rescisdo do contrato (art.
78 da Lei de Licitagdes), mas nio autoriza a recorrente a suspender o
pagamento das faturas e, ao mesmo tempo, exigir da empresa

contratada a prestagdo dos servigos.

4. Consoante a melhor doutrina, a supremacia constitucional ‘n@o significa
que a Administragcdo esteja autorizada a reter pagamentos ou opor-se ao
cumprimento de seus deveres contratuais sob alegacéo de que o particular
encontra-se em divida com a Fazenda Nacional ou outras instituicdes. A
administracdo podera comunicar ao érg&o competente a existéncia de crédito
em favor do particular para serem adotadas as providéncias adequadas. A
retencdo de pagamentos, pura e simplesmente, caracterizara ato abusivo,
passivel de ataque inclusive através de mandado de seguranca.’ (Margal
Justen Filho. Comentarios & Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos,
S&o Paulo, Editora Dialética, 2002, p. 549).

3. Recurso especial a que se nega provimento.” (REsp 633.432/MG, Rel.
Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 22/02/2005, DJ
20/06/2005, p. 141)

ao principio da legalidade, aplicar uma das sancdes definidas no art. 87 da Lei de LicitacGes, ndo

\
\
Assim, existindo na data de pagamento pendéncias fiscais, podera a Administrag&o, atendendo (/ \
sendo admissivel a imposicdo de sangéo que fuja ao rol taxativo do dispositivo legal citado. Frise- \




considerado como aspecto indissociével de toda a atividade administrativa, vinculando as acdes
do administrador 2 lei, sendo decorréncia direta do Estado Democratico de Direito. Dessa forma,

impor sang&o que extrapola a lei importa em desrespeito inexoravel ao principio da legalidade.

Diante disso, tendo em vista que a suspensdo do pagamento pelos servicos prestados nZo
consta no rol do art. 87 da Lei n.° 8.666/93, o qual elenca as sangdes pela inexecucao total ou

parcial do contrato, requer a modificago do item 13.10.1 do Edital.

6. DAS PENALIDADES EXCESSIVAS

O item 14.1, alinea “b” do Edital, o item 15.1, alinea “b” do Termo de Referéncia e a Clausula
Décima Terceira, alinea “b” da Minuta do Contrato determinam a aplicagdo de multas que
extrapolam o limite de 10% (dez por cento) sobre o valor do contrato estabelecido pelo Decreto
n.°22.626/33, em vigor conforme Decreto de 29 de novembro de 1991. A fixag&o de multa nesse
patamar também ofende a Medida Proviséria n.° 2.172/01 (e suas reedicdes), aplicavel a todas

as modalidades de contratacdo, inclusive aquelas firmadas entre particulares e Administracéo
Publica.

O art. 87, inciso lll, da Lei de Licitagbes determina que na hipétese de inexecucZo total ou parcial
do contrato a Administracdo podera aplicar a sango de “multa, na forma prevista no instrumento
convocatorio ou no contrato”’. Ocorre que ndo hé no dispositivo em quest&o qualquer limite &
aplicac&o da multa, o que gera, automaticamente, sua interpretacéo indissociavel com o principio
da proporcionalidade, conforme se observa do entendimento de Marcal Justen Filho sobre o
tema:

“Ent&o, o instrumento juridico fundamental para elaboracdo de uma teoria
quanto as sangbes atinentes 2a contratacdo administrativa reside na
proporcionalidade. Isso significa que, tendo a Lei previsto um elenco de
quatro sangdes, dotadas de diverso grau de severidade, impde-se adequar
as sangbes mais graves as condutas mais reprovaveis. A reprovabilidade
da conduta traduzir-se-4 na aplicacdo de sancido proporcionada
correspondente™ (grifo nosso)

Nesse sentido, deve-se guardar a proporcionalidade entre o fato gerador da sancéo e o quantum \

\
a ser exigido, como bem alinhava o art. 2°, paragrafo Unico, inciso VI, da Lei n.° 9.784/1 999, por \ \

exigir “adequacéo entre meios e fins, vedada a imposic&o de obrigacdes, restricdes e sancoes

* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios & Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 14. Ed. S3o Paulo: Editora
Dialética, 2010, p. 884.
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em medida superior aquelas estritamente necessarias para o atendimento do interesse publico”. i&




N&o € o que se observa no caso em questéo. A multa definida no percentual acima exposto g
para a Contratada gravame completamente desproporcional, ferindo os principios da

proporcionalidade e da prépria legalidade.

A doutrina alem4 do principio da proporcionalidade, amplamente aceita e praticada no sistema
juridico brasileiro, traz como método de sua aplicacédo a andlise de seus trés sub-principios:
adequacéo (Geeignetheit), necessidade (Notwendigkeit) e proporcionalidade em sentido estrito
(VerhéltnismaRig im engeren Sinn). O pressuposto da adequacéo determina que a medida
aplicada deve guardar relacdo entre meio e fim, de modo que seja a mais adequada para a
resoluc&o da questio. A necessidade diz respeito & escolha da medida menos gravosa para
atingir sua efetividade. E, por fim, a proporcionalidade em sentido estrito é a ponderacao entre o
meio-termo e a justa-medida da acdo que se deseja perpetrar, verificando-se se a medida

alcancaré mais vantagens que desvantagens.
Tal principio é reconhecido e definido por José dos Santos Carvalho Filho da seguinte forma:

“Segundo a doutrina alem3, para que a conduta estatal observe o principio
da proporcionalidade, ha de revestir-se de triplice fundamento: 1) adequacéo,
significando que o meio empregado na atuagdo deve ser compativel com o
fim colimado; 2) exigibilidade, porque a conduta deve ser necesséria, ndo
havendo outro meio menos gravoso ou oneroso para alcangar o fim publico,
ou seja, o0 meio escolhido é o que causa o menor prejuizo possivel para
os individuos; 3) proporcionalidade em sentido estrito, quando as
vantagens a serem conquistadas Superarem as desvantagens.” (grifo
nosso)

No presente caso, verifica-se que a sancao de multa fixada no referido percentual até se
encaixam no primeiro pressuposto, sendo adequadas ao cumprimento de seu fim. No entanto, o
mesmo nao se pode dizer quanto & necessidade. A quantidade fixada & titulo de multa é medida
completamente desnecessaria para punir o descumprimento da regra do Edital, uma vez que
poderia causar menor prejuizo para o particular e mesmo assim atingir o fim desejado. Entende-
S€ que a aplicacdo de multa com fito pedagégico pode ser entendida como razoavel, mas a sua
definicdo em patamares elevados torna a sang&o desnecesséria. Isso porque existem meios

Menos gravosos, mas mesmo assim a Administraggo optou pela escolha do pior método.

Por fim, verifica-se que a sancéo aplicada & Contratada ndo preenche também o pré-requisito da
proporcionalidade em sentido estrito. E flagrante que o presente percentual de multa pune a
Contratada sobremaneira, excedendo-se desarrazoadamente quando se observa o fato que a
ensejou. E perfeita a aplicagdo da metafora de Jellinek que “ndo se abatem pardais disparando

canhdes”.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24* Ed. rev., ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Lumen Jiris Editora, 201 1,p. 38.




Observa-se, portanto, que a Administragéo, ao fixar a penalidade em comento, descumpriu

completamente o principio da proporcionalidade, sendo necessaria a reviszo de tal medida.
Cumpre ainda ressaltar que nzo quer a Contratada se eximir do cumprimento das sangdes
estabelecidas se de fato viesse a descumprir o contrato e dar ensejo a rescisdo deste. Pede-se

apenas que estas sejam aplicadas de forma proporcional ao fato que as ensejou.

Noutro giro, verifica-se que o préprio STJ reconheceu que diante do carater vago do art. 87 da

Lei de Licitagdes, a Administraczo deve-se balizar pelo principio da proporcionalidéde:

‘Mandado de Seguranca. Declaragdo de Inidoneidade. Descumprimento do
Contrato Administrativo. Culpa da Empresa Contratada. Impossibilidade de
Aplicacéo de Penalidade mais Grave a Comportamento que n3o é o mais

Grave. Ressalvada a aplicagéo de Outra Sanczo pelo Poder Publico.

Nao é licito ao Poder Pdblico, diante da imprecisdo da lei, aplicar os
incisos do artigo 87 sem qualquer critério. Como se pode observar pela
leitura do dispositivo, ha uma gradacéo entre as sancdes. Embora ndo esteja
0 administrador submetido a0 principio da pena especifica, vigora no Direito

Administrativo o principio da proporcionalidade.

N&o se questiona, pois, a responsabilidade civil da empresa pelos danos, mas
apenas a necessidade de imposigcdo da mais grave sancdo a conduta
que, embora tenha causado grande prejuizo, ndo é o mais grave
comportamento.” (MS n.° 7.311/DF)

Vé-se que tal entendimento corrobora o que fora acima alinhavado, demonstrando que a fixacdo
da sang&o, bem como o quantum referente & multa deve ocorrer tendo como base o principio da

proporcionalidade.

Por todo o exposto, requer a adequacéo do item 14.1, alinea “b” do Edital, do item 15.1, alinea
“b” do Termo de Referéncia e da Clausula Décima Terceira, alinea “b” da Minuta do Contrato

para que as multas aplicadas observem o limite de 10% (dez por cento) sobre o valor do contrato.

7. DA RAZOABILIDADE NA APLICACAO DA MULTA

O item 14.3, alinea “b” do Edital, o item 15.3, alinea “b” do Termo de Referéncia e a Cléusula\‘

\
\

Décima Terceita, paragrafo segundo, alinea “b” da Minuta do Contrato ndo fazem distingao \

quanto as penalidades aplicadas nos casos de inexecucao total e parcial do Contrato.

E importante ressaltar que a multa aplicada tem como base de calculo o valor total do contrato.




De plano j& se observa uma aplicacéo desproporcional e irrazodvel, pois nos casos fe.:
inexecucZo parcial, a multa deve ter como base de calculo o valor mensal ou o percentu
inadimplido.

Como se sabe, a atividade administrativa exige prestigio aos principios da razoabilidade e

proporcionalidade.

Para José dos Santos Carvalho Filho, “razoabilidade & a qualidade do que é razoavel, ou seja,
aquilo que se situa dentro dos limites aceitéveis, ainda que os juizos de valor que provocaram a
conduta possam dispor-se de forma um pouco diversa’®.

O principio da regra da razso €Xpressa-se em procurar a solucdo que esta mais em harmonia
com as regras de direito existentes e que, por isso, parece a mais satisfatéria, em atencao g

preocupacéo primaria da Seéguranca, temperada pela justica, que é a base do Direito.

A Administragdo Publica esta obrigada a adotar a alternativa que melhor prestigie a racionalidade
do procedimento e de seus fins.

Nesse sentido, Marcal Justen Filho ensina que:

“O principio da proporcionalidade restringe o exercicio das competéncias
publicas, proibindo o excesso. A medida limite & a salvaguarda dos interesses
publicos e privados em Jjogo. Incumbe ao Estado adotar a medida menos
danosa possivel, através da compatibilizagdo entre os interesses sacrificados
€ aqueles que se pretende proteger.””

O principio da razoabilidade deve ser observado pela Administracéo Publica & medida que sua
conduta se apresente dentro dos padrSes normais de aceitabilidade. Se atuar fora desses
padrées, algum vicio estara, sem duvida, contaminando o comportamento estatal. Nao pode,

portanto, existir violacdo ao referido principio quando a conduta administrativa é inteiramente
revestida de licitude.

Com efeito, o principio da razoabilidade se fundamenta nos principios da legalidade e da

finalidade, como ensina Celso Antdnio Bandeira de Mello:

‘A Administracdo Pdblica, ao atuar no exercicio de discricdo, ters que o
estabelecer critérios aceitdveis do ponto de vista racional, em sintonia com _ /
Seénso normal de pessoas equilibradas e respeitosa das finalidades que‘ ]
presidiram a outorga da competéncia exercida.

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manua/ de Direito Administrativo. 24. Ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, \ ‘
2011, p. 36.

7 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios & Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. 14. Ed. S&o Paulo: Editora

Dialética, 2010, p. 78.
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Com efeito, o fato de a Jei conferir ao administrador certa liberdade (margem
de discrigdo) significa que lhe deu o encargo de adotar, ante a diversidade de
situacGes a serem enfrentadas, a providéncia mais adequada a cada qual
delas. Néo significa, como & evidente, que Ihe haja outorgado o poder de agir
80 sabor exclusivo de sey libito, de seus humores, paixées pessoais,
excentricidades ou critérios personalissimos, e muito menos significa que
liberou a Administragdo para manipular a regra de Direito de maneira a sacar
dela efeitos n&o pretendidos nem assumidos pela lei aplicanda. Em outras
palavras: ninguém jpoderia aceitar como critério exegeético de uma lei que esta
sufrague as providéncias insensatas que o administrador queira fomar; é
dizer, que avalize previamente condutas desarrazoadas, pois  isto
corresponderia a irrogar dislates 3 propria regra de Direito.”

Logo, quando se pretender imputar a conduta administrativa a condig&o de ofensiva a0 principio
da razoabilidade, tera que estar presente 2 ideia de que a acdo é efetiva e indiscutivelmente

ilegal. Inexiste, por conseguinte, conduta legal vulneradora do citado principio.

Assim, o principio da razoabilidade acarreta a impossibilidade de impor consequéncias de
severidade incompativel com a irrelevancia de defeitos. Sob esse angulo, as exigéncias da Lej

ou do Edital devem ser interpretadas como instrumentais.

Desta forma, requer a alteracdo do item 14.3, alinea “b” do Edital, do item 15.3, alinea “b” do
Termo de Referéncia e da Clausula Décima Terceira, paragrafo segundo, alinea “b” da Minuta
do Contrato, de modo que a base de calculo para a aplicagédo da muilta, nas hipdteses de
inexecuc&o parcial, seja o valor mensal ou percentual da parcela inadimplida e n3o o valor total
do Contrato.

8. VALOR DA GARANTIA

O item 12.1 do Termo de Referéncia e a Clausula Nona da Minuta do Contrato estipulam que a
garantia a ser apresentada devera corresponder ao percentual de 5% (cinco por cento) sob o
valor do contrato. \

Todavia, o artigo 56, § 2° da Lei 8.666/1993 estipula que a garantia exigida no exceders a 5
(cinco por cento) do valor total do contrato.

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. S&o Paulo: Editora \\
Malheiros. 2010, p. 108.




Como se sabe, a atividade administrativa exige prestigio aos principios da razoabilidade

proporcionalidade.

Para José dos Santos Carvalho Filho, “razoabilidade é a qualidade do que é razoavel, ou seja,
aquilo que se situa dentro dos limites aceitaveis, ainda que os juizos de valor que provocaram a

conduta possam dispor-se de forma um pouco diversa®.

O principio da regra da razo se expressa em procurar a solugio que esta mais em harmonia
com as regras de direito existentes e que, por isso, parece a mais satisfatéria, em atencéo &

preocupacao primaria da Seguranca, temperada pela justica, que é a base do Direito.

A Administracdo Publica esta obrigada a adotar a alternativa que melhor prestigie a racionalidade
do procedimento e de seus fins.

Nesse sentido, Margal Justen Filho ensina que:

‘O principio da proporcionalidade restringe o exercicio das competéncias
publicas, proibindo o excesso. A medida limite € a salvaguarda dos interesses
publicos e privados em jogo. Incumbe ao Estado adotar a medida menos
danosa possivel, através da com patibilizac&o entre os interesses sacrificados

€ aqueles que se pretende proteger'®.”

O principio da razoabilidade deve ser observado pela Administrago Publica 4 medida que sua
conduta se apresente dentro dos padrées normais de aceitabilidade. Se atuar fora desses
padrGes, algum vicio estara, sem duvida, contaminando o comportamento estatal. N&o pode,

portanto, existir violacdo ao referido principio quando a conduta administrativa é inteiramente
revestida de licitude.

Com efeito, o principio da razoabilidade se fundamenta nos principios da legalidade e da

finalidade, como ensina Celso Antdnio Bandeira de Mello:

‘A Administracdo Publica, ao atuar no exercicio de discricdo, tera que
estabelecer critérios aceitaveis do ponto de vista racional, em sintonia com o
$enso normal de pessoas equilibradas e respeitosa das finalidades que

presidiram a outorga da competéncia exercida.

\

Com efeito, o fato de a lei conferir 20 administrador certa liberdade (margem

de discric&o) significa que lhe deu o encargo de adotar, ante a diversidade de

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direjto Administrativo. 24. Ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2011, p. 36.

' JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios & Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 14. Ed. Sao Paulo: Editora
Dialética, 2010, p. 78.




situaces a serem enfrentadas, a providéncia mais adequada a cada qual
delas. N&o significa como é evidente, que lhe haja outorgado o poder de agir
a0 sabor exclusivo de seu libito, de seus humores, paixdes pessoais,
excentricidades ou critérios personalissimos, e muito menos significa que
liberou a Administragéo para manipular a regra de Direito de maneira a sacar
dela efeitos ndo pretendidos nem assumidos pela lei aplicanda. Em outras
palavras: ninguém poderia aceitar como critério exegetico de uma lei que esta
sufrague as providéncias insensatas que o administrador queira tomar; é
dizer, que avalize previamente condutas desarrazoadas, pois isto

corresponderia a irrogar dislates a prépria regra de Direito!!.”

Logo, quando se pretender imputar & conduta administrativa a condic&o de ofensiva ao principio
da razoabilidade, terd que estar presente a ideia de que a acdo é efetiva e indiscutivelmente

ilegal. Inexiste, por conseguinte, conduta legal vulneradora do citado principio.

Assim, o principio da razoabilidade acarreta a impossibilidade de impor consequéncias de
severidade incompativel com a irrelevancia de defeitos. Sob esse angulo, as exigéncias da Lei

ou do Edital devem ser interpretadas como instrumentais.

Desta feita, a apresentacso de garantia equivalente ao percentual maximo permitido em Lei ndo
€ razoavel, raz&o pela qual se requer a modificag&o do item 12.1 do Termo de Referéncia e da
Clausula Nona da Minuta do Contrato, para que a garantia exigida n&o corresponda ao limite
méaximo de 5% (cinco por cento).

9. INDEVIDA APRESENTACAO DE CERTIDOES DE REGULARIDADE MENSALMENTE

O item 13.11 do Edital, o item 16.2 do Termo de Referéncia e a Clausula Décima Quarta,
paragrafo primeiro da Minuta do Contrato estabelecem que a Contratada devera apresentar os
comprovantes de regularidade fiscal/social/trabalhista mensalmente, ou seja, no momento do

pagamento junto com a nota fiscal/fatura.

Inicialmente é importante observar que tal obrigag&o ndo encontra guarida na Lei n.° 8.666/93,

portanto, sem lastro legal.

N&o obstante tal fato, é importante observar que a exigéncia de apresentacdo das certiddes de
regularidade juntamente com as notas fiscais ndo & razoavel. Explica-se: as certiddes de /

regularidade fiscal/social/trabalhista possuem um periodo de vigéncia que ultrapassa o periodé\

mensal (30 dias).

\ \
A\
\\
' MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros. 2010, p. \ i
108.




prazo de validade das mesmas ultrapassa o periodo de trinta dias.

E de suma importancia observar que n&o est4 se discutindo aqui a necessidade da manutencio
dos requisitos de habilitacdo durante toda a execucdo do contrato. Tal fato é inquestionavel! O
que se discute nesta andlise é a desproporcionalidade e ilegalidade em exigir a apresentacio

mensal desses requisitos, principalmente, pelos mesmos possuirem periodo de vigéncia superior
& 30 (trinta) dias.

Vale corroborar, que a Administragdo Plblica possui fé publica para certificar as informacdes
apresentadas nas certiddes. Se a certiddo informa que seu prazo de validade é de 120 dias,

porque a contratada devera apresentar a certiddo mensalmente?

Verifica-se a incongruéncia na aplicag@o da exegese do item 13.11 do Edital, do item 16.2 do
Termo de Referéncia e da Clausula Décima Quarta, paragrafo primeiro da Minuta do Contrato.
Como se sabe, a atividade administrativa exige prestigio aos principios da razoabilidade e
proporcionalidade.

Carlos Ari Sundfeld, na obra “Fundamentos de Direito Publico” afirma o seguinte acerca da
proporcionalidade (fls. 165):

“A proporcionalidade é expressdo quantitativa da razoabilidade. E invélido o
ato desproporcional em refacéo & situagdo que o gerou ou & finalidade que

pretende atingir.”

Ora, o administrador esta jungido ao Principio da Legalidade, portanto, ao determinar obrigacdes

que n&o possuem previséo legal, atua de forma desproporcional e irrazoavel.

Para José dos Santos Carvalho Filho, “razoabilidade é a qualidade do que é razoavel, ou seja,
aquilo que se situa dentro dos limites aceitaveis, ainda que os juizos de valor que provocaram a

conduta possam dispor-se de forma um pouco diversa™2,

O principio da regra da razdo expressa-se em procurar a solugdo que estd mais em harmonia
com as regras de direito existentes e que, por isso, parece a mais satisfatoria, em atencéo a

preocupacao primaria da seguranca, temperada pela justica, que € a base do Direito.

A AdministracZo Publica esta obrigada a adotar a alternativa que melhor prestigie a rac;onalldade

do procedimento e de seus fins.

Nesse sentido, Margal Justen Filho ensina que:

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24. Ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2011, p. 36.




“O principio da proporcionalidade restringe o exercicio das competéncias
publicas, proibindo o excesso. A medida limite é g salvaguarda dos interesses
publicos e privados em jogo. Incumbe ao Estado adotar a medida menos
danosa possivel, através da compatibilizagdo entre os interesses sacrificados

€ aqueles que se pretende proteger.”3

Diante disso, requer a alteracéo do item 13.11 do Edital, do item 16.2 do Termo de Referéncia e
da Clausula Décima Quarta, paragrafo primeiro da Minuta do Contrato para que ndo exija a
apresentacéo mensal das certidées de regularidade ﬁscal/trabaIhista/sociais, sob pena de ferir
0s Principios da Razoabilidade, da Proporcionalidade, da Legalidade e ainda, o da f& publica
inerente aos documentos publicos (certidées).

10. GARANTIAS A CONTRATADA EM CASO DE INADIMPLENCIA DA CONTRATANTE

O item 16.5 do Termo de Referéncia e a Clausula Décima Quarta, paragrafo quarto da Minuta
do Contrato dispdem que no caso de atraso no pagamento a ser efetuado pela contratante a

contratada, os célculos dos valores devidos deverdo observar as regras ali tracadas.

N&o obstante, cumpre trazer 3 baila o art. 54 da Lei n.° 8.666/1 993, que estabelece 2 aplicaczo
supletiva dos principios da teoria geral dos contratos e as disposicdes de direito privado no
&mbito dos contratos administrativos. Adiante, verifica-se Que o art. 66 da Lei de Licitagdes
determina que “o contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as
clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma pelas consequéncias de
sua inexecucio total oy parcial”.

Nesse sentido, verifica-se que o eventual descumprimento da obrigagcéo de pagamento da
Contratante devera gerar as devidas consequéncias. No caso em quadra, caracteriza-se a mora
por parte da Contratante. Em assim sendo, deverg ressarcir a Contratada no que tange aos énus

de mora, a saber: juros moratérios, multa moratdria e correcio monetaria.

Verifica-se que a necessidade premente de ressarcimento baseia-se no fato de que ndo pode 2
Contratada suportar o atraso do pagamento das parcelas sob pena de desequilibrio da relacéo
contratual. Ademais, a mora da AdministracZo culminada com a n&o incidéncia dos encargos

devidos gera incondicionalmente o locupletamento sem causa desta.

Por fim, verifica-se que os percentuais referentes & multa e juros moratérios devem se dar,
respectivamente, & razo de 2% (dois por cento) sobre o valor da fatura e 1% (um por cento) ao
més. A correg&o monetéria deve se operar com base no IGP-DI, indice definido pela FGV. A

razéo pela fixacio de tais parémetros se da na pratica usual do mercado em geral, incluindo o

* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 14. Ed. S&o Paulo: Editora
Dialética, 2010, p. 78.




de telecomunicacses. Verifica-se que, impostos valores aquém do exposto, pode-se gerar pa
a Administracao situacéo de flagrante desequilibrio, influenciando, em Ultima andlise, no

equilibrio econdmico-financeiro da Contratada.
Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unigo assim Se manifestou:

“(...) 1.5 Em seu voto que fundamentou o Acérdso 1931/2004-Plenario, o Relator, Excelentissimo
Senhor Ministro Walton Alencar Rodrigues, ao analisar a pretensdo do Orgéo de nZo pagar a
atualizacdo monetéria 3 empresa confratada, assim discorre: Essa solugdo, além de n3o se
harmonizar com o principio juridico que veda o enriquecimento sem causa a custa alheia,
aplicavel as relagdes juridicas de toda a espécie, ndo se conforma com a Constituicgo Federal
(art. 37, inciso XXI) e com a Lei 8.666/93 (art. 3°), que determinam a manutenc&o das condicdes
efetivas da proposta nas contratagdes realizadas pelo poder publico. 11.6 Na sequencia, discorre
sobre o indice utilizado para o célculo da atualizaggo monetaria: Apesar de reconhecer o direito
da contratada a correc@o monetaria dos valores pagos em atraso pela Administragéo, saliento
que o critério adotado pela Secretaria de Infraestrutura do vaemo do Estado do Ceara nzo foi
tecnicamente adequado. Conforme salientei no voto condutor do Acérdao 1503/2003 - Plenario,
a utilizacdo da Taxa Referencial - TR é devida apenas para as operagdes realizadas nos
mercados financeiros de valores mobilidrios, seguros, previdéncia privada, capitalizagzo e
futuros, a teor do disposto no art. 27, §5°, da Lei 9.069/95, Portanto, deveria o 6rgéo responsavel
ter aplicado a variaggo dos indices coniratuaimente estabelecidos (colunas da Fundaczo Getulio
Vargas), os quais melhor refletem a evolucéo de precos dos insumos envolvidos no objeto da
contratacdo. 11.7 Naquele caso, havia sido paga a atualizagdo monetaria calculada pela Taxa
Referencial - TR, entendendo o Relator que deveria ser utilizado o indice da Fundacdo Getulio
Vargas, que 'melhor reflete a evolugio de pregos dos insumos envolvidos no objeto da
conftratac3o’. (...) 1.10 Quanto a0 pagamento de juros, ainda no voto mencionado, destacamos
0s frechos que seguem: (...) Com relag3o ao cabimento dos juros moratérios, entendo oportuno
tecer algumas consideragdes. (...) Como tal, negar & empresa confratada a composicgo de
perdas e danos decorrentes de mora da prépria Administraggio atentaria contra o primado da
justica que arrosta o enriquecimento sem causa, mesmo que essa exigéncia n3o esteja prevista
em lei ou em disposic3o contratual. (--)"-(AC-1920-09/11-1 SessZo: 29/03/11 Grupo: |
Classe: Il Relator: Ministro UBIRATAN AGUIAR - Tomada e PrestacZo de Contas - Iniciativa

Prépria)

Pelo exposto, faz-se necesséria a alteraczo do item 16.5 do Termo de Referéncia e da Clausula

Décima Quarta, paragrafo quarto da Minuta do Contrato referente ao ressarcimento referente ao

atraso no pagamento da parcela contratada por parte do Contratante, de modo a incidir multa de
2% sobre o valor da fatura no més de atraso, juros de mora naordem de 1% aomés e a corregcao
monetaria pelo IGP-DI.




Acorddo 1108/2003 — Plenario

"...imperioso que a eémpresa resultante da fusdo, cisdo ou incorporagéo
preencha os mesmos requisitos de habilitagdo exigidos inicialmente. O
preenchimento desses requisitos resguarda a administragéo de possiveis
problemas que poderiam ocorrer em cada um desses processos, como o
comprometimento da satide financeira da empresa, a perda da capacidade
técnica para executar determinados servigos (no caso de uma cisédo, por
exemplo), ou a auséncia de regularidade fiscal da empresa sucessora. Tal
necessidade é, ate mesmo, uma consequéncia do art. 55, inciso Xlll da Lei
n° 8.666/93, que estabelece que o contratado deve manter, durante todo o

contrato, as condicées de habilitacéo exigidas na licitac&o”.

Acérdéo 1517/2005 — Plendrio

“E preciso ter a exata nocéo de que nem todas as hipdteses elencadas no
art. 78 da Lei 8666/1993 impdem, se ocorrerem, necessariamente, g
rescisdo do contrato firmado com a Administragdo Publica. Esse
entendimento encontra respaldo na jurisprudéncia desta Casa, reafirmada
no Acdrddo 1108/2003 — Plenario, de minha Relatoria, prolatado nos autos
do TC 013.546/2002-0".

Posteriormente, manifestando-se de forma mais flexivel nos julgados 113/06; 2.071/06 e
634/070 TCU PASSOU A ADMITIR A POSSIBILIDADE DE CONTINUIDADE

CONTRATUAL, AINDA QUE NAO PREVISTA EXPRESSAMENTE NO EDITAL E NO
CONTRATO.

Acordéo 634/2007 — Plenério

“Nos termos do art. 78, inciso V1, da Lei 8.666/1993, se nio ha expressa

regulamentacdo no edital e no termo de contrato dispondo de modo

diferente, é possivel, para atendimenio ao interesse publico, manter \
vigentes contratos Cujas contratadas tenham passado por processo de

Cis&o, incorporacdo ou fus&o, ou celebrar contrato com licitante que tenha \\s
passado pelo mesmo processo, desde que: (1) sejam observados pela nova \ \

pessoa juridica todos os requisitos de habilitacdo exigidos na licitacéo \\




11. PossIBILIDADE DE SUBCONTRATACAO DOS SERVICOS

A Clausula Décima Sétima da Minuta do Contrato veda ao licitante vencedor do Certame a
subcontratar total oy parcialmente o objeto deste Contrato, bem como cedé-lo ou transferi-lo, no
todo ou em parte, sob pena de imediata rescisio e aplicagdo das sancdes administrativas
cabiveis.

Todavia, em contraponto a previsdo do instrumento convocatério, cumpre observar que a
realidade e o dinamismo do mercado empresarial, muitas vezes, demandam uma alteraczo
substancial na forma de atuagdo das empresas, importando em reorganizacdo na estrutura
societaria das pessoas juridicas, inclusive, daquelas que contratam com a Administracao
Publica.

Ora, embora o Contrato administrativo seja pessoal, conforme se extraj do artigo 78, inciso
VI, da lei 8.666/93, nao é forgoso dizer que este nao é necessariamente personalissimo,
podendo, em tese, absorver eventuais alteragées na estrutura societaria das empresas
contratadas, ainda que esta condicé@o nio esteja eéxpressamente prevista no edital e no

Contrato. Nesta direc&o evoluiu a Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unizo.

Inicialmente, na decisao 420/02 - Plenério, o Tribunal afastou a continuidade do Contrato
argumentando que os institutos indicados no inciso VI do art. 78 (cessao, transferéncia, fuséo,
ciséo e incorporég:éo) n&o podem ser adotados, “eis que isentam a contratada da sua posiczo
de Unica e plena responsavel perante a administragéo quanto as relacées juridicas emergentes
do contrato”™

Deciszo n.° 420/2002 — Plenario

“8.5- firmar o entendimento de que, em contratos administrativos, & ilegal e
inconstitucional a sub-rogacéo da figura da contratada ou a divisdo das
responsabilidades por ela assumidas, ainda que de forma solidaria, por
contrariar os principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia (art.
37, caput, da Constituicdo Federal), o principio da supremacia do interesse
publico, o dever geral de licitar (art. 37, XXI, da Constituigdo) e os arts. 2.°
72 e 78, inciso VI, da Lei 8.666/93."

JA NAS DECISOES 1.108/03 E 1.517/05, EM SENTIDO CONTRARIO, O TCU ENTENDEU
PELA NECESSIDADE DE REFORMA DO ENTENDIMENTO CONTIDO NA DECISAQO 420/02,
MANIFESTANDO-SE PELA POSSIBILIDADE DA CONTINUIDADE DO CONTRATO, DESDE
QUE PREVISTO EXPRESSAMENTE NO EDITAL E QUE SEJAM MANTIDAS TODAS AS
CONDICOES INICIALMENTE PACTUADAS.




original; (2) sejam mantidas as demais clausulas e condicdes do contrato;
(3) n&o haja prejuizo & execucdo do objeto pactuado; e (4) haja a anuéncia

expressa da Administracdo & continuidade do contrato”.

EM OUTRO TURNO, O TCU, EM JURISPRUDENCIA MAIS RECENTE, TEM DECIDIDO QUE
A OCORRENCIA DE FUSAO, CISAO ou INCORPORACAO PELA EMPRESA
CONTRATADA, PODE SER ACATADA PELA ADMINISTRACAO PUBLICA, DESDE QUE
ATENDIDOS OS SEGUINTES PRESSUPOSTOS:

e NAOHAJA PROIBIGAO NO EDITAL NEM NO CONTRATO;
e SEJAM MANTIDAS AS CONDIGOES DE HABILITACAO EXIGIDAS NA LICITACAOQ;
e NAO HAJA QUALQUER PREJUIZO PARA A FIEL EXECUCAO DO CONTRATO.

REPRESENTACAO. LICITACAO. PROCEDENCIA. CISAO EMPRESARIAL.
CONTINUIDADE DA EXECUCAO CONTRATUAL. REVOGACAO DA MEDIDA
CAUTELAR. COMUNICACAO. ARQUIVAMENTO.

1. A cis@o empresarial ndo determ ina, por si so, a revogacéo contratual prevista no art.
78, inc. Vi, da Lei 8.666/93.
2. Observado o interesse publico, acordo firmado entre particulares sob o império do
direito privado pode nortear deciséo do administrador publico.
3. Revoga-se medida cautelar anteriormente concedida quando insubsistentes os
motivos para sua adocio.
Voto do Ministro Relator
5. Acerca da legalidade de fus&o, incorporagio ou ciso em contratos administrativos,
frente ao disposto no art. 78, inc. VI, da Lein° 8. 666/93, o TCU entendeu, em consuita
formulada pela Camara dos Deputados, por meio do Acérdso 1.108/2003 do Plendrio,
que é possivel a continuidade dos contratos, desde que sejam observados os
seguintes requisitos: - tal possibilidade esteja prevista no edital e no contrato; - a nova
empresa cumpra os requisitos de habilitacdo originalmente previstos na licitacdo; e -
sejam mantidas as condicdes originais do contrato.
6. Vale dizer, acerca do primeiro requisito, que o Tribunal vem evoluindo para
considerar que, restando caracterizado o interesse publico, admite-se a continuidade
do contrato, ainda que nao prevista a hipotese de reorganizacéo empresarial no edital \ /
€ no contrato. Essa ¢ a posigao, alids, da Unidade Técnica, do autor da representacéo
e do orgéo contratante do Distrito Federal. Ademais, esta contida no recente Acordao
n° 113/2006 - Plenario.

7. Penso ser louvavel a evolugéo jurisprudencial ocorrida no TCU sobre essa matéria.




A dindmica empresarial inerente a um mercado competitivo e globalizado, que imp&geb.._ <H

a necessidade de alteragdes na organizagéo da sociedade para a sua propria
sobrevivéncia, n&o pode ficar engessada por falta de previs&o, nos contratos
administrativos, sobre a possibilidade de alterag&o organizacional, por meio de ciséo,
fusdo ou incorporacéo.
8. A proibicdo de alteracdo da organizacdo da sociedade contratante com a
Administracdo Publica poderia, ao contrario do desejado pela norma, levar ao seu
enfraquecimento e, assim, oferecer riscos 3 plena execucdo contratual.
9. E sabido que, nos contratos administrativos, a Administraco Publica participa com
supremacia de poderes na relacéo juridica, com suporte no objetivo de fazer prevalecer
0 interesse publico sobre os interesses particulares. E para isso, a Administracdo
dispde de prerrogativas, entre elas g possibilidade de alterar ou rescindir
unilateralmente os ajustes e de aplicar sancbes legais.
10. Assim, a previsgo contida no art. 78, inc. VI, no que tange a ocorréncia de fusao,
incorporacdo ou cisdo, deve ser vista como uma prerrogativa, uma faculdade da
Administragdo, e ndo como uma consequéncia direta e inexoravel da reorganizacao
empresarial, que ndo admite avaliagdo acerca do interesse publico na adoczo da
medida extrema.
11. A rescisdo ha de ser aplicada quando a hipotese prevista no dispositivo mostrar-
se inconveniente para o servigo publico ou quando ferir os principios bésicos da
Administrac&o Publica.

Logo, a posic&o majoritaria do TCU entende pela continuidade do Contrato, uma vez mantidas
todas as condicdes inicialmente pactuadas, inclusive quanto os requisitos de habilitacdo e

qualificagdo técnica, cabendo & AdministragZo verificar a inexisténcia de prejuizo em cada
caso.

O TCU passou a flexibilizar o tema e admitir a possibilidade da continuidade do Contrato
decorrente de fuszo, cisdo ou incorporacéo da eémpresa contratada, em prol da continuidade
do servico publico e do interesse publico desde que sejam mantidas as condicdes de

habilitacdo exigidas na licitac&o e ndo haja qualquer prejuizo para a fiel execucéo do Contrato.

No gue concerne a subcontratacdo, importante mencionar que esta tem previsio na
propria lei n° 8666/93.

Nesse sentido, cumpre trazer 3 colag&o a redacio do artigo 72 da Lei n.° 8.666/93:

‘Art. 72. O contratado, na éxecucdo do contrato, sem prejuizo das
responsabilidades contratuais e legais, podera subcontratar partes da obra,
servico ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso, pela

Administraco.” (grifo nosso)




Fls.: e
Proc_z_);%w

RUb.: .. M —

Ora, além da Lej prever que a Administragdo permita ao ente privado, que queira contrata
consigo, subcontratar apenas partes dos servigos, tem-se que essas fases oy etapas devem se
remeter a atividade meio do servico licitado, sendo vedada a subcontratagdo do servico todo
ou a atividade fim que a Administragéo ests a licitar, tendo em vista a analise dos critérios

de habilitacdo para que a Administracdo contrate um ente privado realmente idéneo.
Nesse sentido é a licdo de MARCAL JUSTEN F ILHO acerca da subcontratacdo:

‘A hipétese torna-se cabivel, por exemplo, quando o objeto licitado comporta

uma execuc&o complexa, em que algumas fases, etapas ou aspectos

apresentam grande simplicidade e possam ser desempenhados por

terceiros sem gque isso acarrete prejuizo. A evolugdo dos principios

organizacionais produziu o fenémeno denominado de terceirizacao’, que
deriva dos principios da especializacéo e da concentracdo das atividades.
Em vez de desempenhar integralmente todos os angulos de uma
atividade, as eémpresas tornam-se especialistas em certos setores.”.
[Comentarios 2 Lej de Licitagdes e Contratos Administrativos, Dialética, 122

edic&o, p.757] (grifamos)

Diante do exposto, em prestigio a seguranca juridica e em obediéncia estrita a jurisprudéncia
mais atual do Tribunal de Contas da Uniéo, a Qi requer a alteragdo do item em comento, para
que se consigne expressamente, que o Contrato nao podera ser rescindido, de forma unilateral,
exclusivamente por alterac&o na estrutura societaria daempresa Contratada, bem como que seja

permitida a subcontratacéo parcial dos servigos contratados.

Pedido

Para garantir o atendimento aos principios norteadores dos procedimentos licitatérios, a Oi,
réequer que V. $2 julgue motivadamente a presente Impugnacéo, no prazo de 24 horas,
acolhendo-a e promovendo as alteragdes necessarias nos termos do Edital e seus anexos, sua

consequente republicacéo e suspensé&o da data de realizagdo do certame.
Sao LUEFMA, [6 de julho de 2020.
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