O PRINCIPIO DA LIVRE SUBCONTRATACAO: UMA INTERPRETACAO DO
ART. 122, DA NOVA LEI DE LICITAGOES, A LUZ DA ADMINISTRAGAO POR
RESULTADOS

Resumo: O presente artigo busca analisar os contornos e a interpretacéo possivel do art.
122, da Lei n°® 14.133/2021 (“Lei de LicitacGes™), que disciplina a subcontratacdo de
obras, servigos e fornecimentos, sob a oOtica da eficiéncia e da administracdo por
resultados. O objetivo é entender se é possivel extrair de uma interpretacdo sistémica do
artigo uma diretriz geral de liberdade de subcontratacdo, funcionando como um genuino
principio juridico. O presente trabalho sera desenvolvido sob uma abordagem qualitativa,
de forma analitica e teorica, buscando elementos em pesquisas bibliograficas e

documentais pertinentes ao tema, inclusive no direito comparado francés e europeu.
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Abstract: This article seeks to analyze the article 122 of Law No. 14.133/2021, which
regulates the subcontracting of works, services and supplies, from the perspective of
efficiency and administration by results. The objective is to understand whether it is
possible to extract from a systemic interpretation of the article a general guideline of
freedom of subcontracting, functioning as a genuine legal principle. The work will be
developed qualitatively, analytically and theoretically, seeking elements in bibliographic
and documentary research presented, including French and European comparative law.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo busca analisar os contornos e a interpretacdo possivel do art.
122, da Lei n° 14.133/2021 (“Lei de Licitagdes™), que disciplina a subcontratacdo de
obras, servigos e fornecimentos, sob a ética da eficiéncia e da administracdo por
resultados. No contexto de mudanca regulatoria da Nova Lei e, possivelmente, de visdo
sobre o funcionamento da burocracia, hd muitas questdes que surgem a respeito da nova
legislacdo. Uma delas, de carater especialmente relevante, diz respeito aos contornos
juridicos da subcontratacdo e por quais motivos se poderia limitar ou vedar a sua
realizacéo.

A hipdtese que se coloca é que a subcontratacdo representa, para a contratada
principal, a mera terceirizacdo de suas atividades, e que, por isso, o art. 122, da Lei de
LicitacGes, deve ser interpretado de forma sistémica para que se admita a livre
subcontratagdo, funcionando como um genuino principio juridico. Ainda, os eventuais
riscos e incertezas decorrentes da subcontratacdo podem ser combatidos por mecanismos
legal e contratualmente estabelecidos. O trabalho é desenvolvido sob uma abordagem
qualitativa, de forma analitica e tedrica, buscando elementos em pesquisas bibliograficas
e documentais pertinentes ao tema, inclusive no direito comparado francés e europeu.

Para tanto, a primeira parte é dedicada a analise de duas premissas para a livre
subcontratacdo: (i) a ampla possibilidade de terceirizacdes, seja nas atividades meio, seja
nas atividades fim; e (ii) a falsa ideia de que os contratos administrativos sao
necessariamente celebrados intuitu personae, remontando as origens do instituto e a sua
raison d’étre.

Na segunda parte do trabalho, aborda-se o instituto da subcontratacdo, primeiro,
pela sua origem historica e conceito, segundo, pela sua previsdo normativa na antiga lei
de licitacBes (Lei n° 8.666/93) e respectiva aplicacdo prética.

Na parte final, sera desenvolvida (i) a nova interpretacdo que se entende deva ser
conferida ao instituto, com os vetores interpretativos da Nova Lei de licitagdes, bem como
serdo enfrentados (ii) 0s riscos e as incertezas decorrentes da subcontratagdo, com seus

remendos conferidos em lei.

2. O MERCADO PUBLICO DE CONTRATACOES: ENTRE INOVACOES E
DOGMAS

2.1.  Aterceirizacdo como técnica gerencial voltada a eficiéncia



Antes de adentrar, especificamente, 0 mercado que se gera em torno de uma
contratacdo publica, vale tecer algumas consideracfes acerca das terceirizagdes como um
todo. A juridicidade das terceirizacGes reveste um inegavel viés ideoldgico, mas a turva
dicotomia entre atividades fim ou meio sempre causou controvérsia juridica, seja na
iniciativa privada, seja no Estado’.

A terceirizacdo (outsourcing) ou modelo de desintegracdo vertical € a
externalizacdo de atividades tradicionalmente realizadas dentro de uma empresa a terceira
pessoa’. A terceirizacio integra a préatica e a literatura econdmica e juridica ha muitos
anos, mas a propensdo cresce no ensejo de tendéncias globalizantes do mercado
econémico, em sintonia com o0s avancos da Quarta Revolucdo ou Industria 4.0. O que
impulsiona o mercado é a busca por modelos organizacionais menos custosos e que geram
mais performance econdémica, maximizando o bem-estar material de todos®.

Para Flavio Amaral Garcia, “[a] Terceirizacdo consiste na técnica empresarial
conhecida pela contratacdo dos servigos desempenhados por empresas especializadas,

permitindo, deste modo, que a tomadora dos servi¢cos se concentre na sua principal

1 VORONOFF, Alice; MAURITY, Soraya Nouira y. Terceirizagdo e responsabilidade subsidiaria do
Estado Os efeitos negativos de um ‘minimalismo’ judicial enviesado. In Jota. Disponivel em
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/tribuna-da-advocacia-publica/terceirizacao-e-
responsabilidade-subsidiaria-do-estado-17032019. Acesso em 12/07/2022

2 SEN, Falguni. & SHIEL, Michael. (2006). From business process outsourcing (BPO) to knowledge
process outsourcing (KPO): Some issues. Human Systems Management 25 (2006). P. 145-155.

3 No julgamento do Recurso Extraordinario n® 760.931/DF, foram listados alguns dos beneficios que o
instituto pode gerar, no ponto 5 da Ementa do julgado: “5. A terceirizagao apresenta os seguintes beneficios:
(i) aprimoramento de tarefas pelo aprendizado especializado; (ii) economias de escala e de escopo; (iii)
reducdo da complexidade organizacional; (iv) reducdo de problemas de célculo e atribuigdo, facilitando a
provisdo de incentivos mais fortes a empregados; (v) precificagdo mais precisa de custos e maior
transparéncia; (vi) estimulo & competicdo de fornecedores externos; (vii) maior facilidade de adaptacéo a
necessidades de modificagdes estruturais; (viii) eliminacdo de problemas de possiveis excessos de
producdo; (ix) maior eficiéncia pelo fim de subsidios cruzados entre departamentos com desempenhos
diferentes; (x) reducdo dos custos iniciais de entrada no mercado, facilitando o surgimento de novos
concorrentes; (xi) superacdo de eventuais limitacGes de acesso a tecnologias ou matérias-primas; (Xii)
menor alavancagem operacional, diminuindo a exposi¢do da companhia a riscos e oscilaces de balango,
pela reducdo de seus custos fixos; (xiii) maior flexibilidade para adaptacdo ao mercado; (xiii) ndo
comprometimento de recursos que poderiam ser utilizados em setores estratégicos; (xiv) diminuicdo da
possibilidade de falhas de um setor se comunicarem a outros; e (xv) melhor adaptacdo a diferentes
requerimentos de administragdo, know-how e estrutura, para setores e atividades distintas.”. Também, na
conceituada revista “Forbes Tecnhonoly Council”, foi publicado um artigo, no ano de 2021, elencando seis
motivos pelos quais a terceiriza¢do (outsourcing) pode beneficiar um negécio. Dentre as raz8es, encontram-
se: (i) crescimento mais célere da empresa; (ii) ganho em flexibilidade; (iii) se beneficiar de maiores talentos
em &reas especificas; (iv) manter o foco da empresa; (v) aumentar a lealdade & companhia; e (vi) atender
as exigéncias de compliance. Disponivel em:
https://www.forbes.com/sites/forbestechcouncil/2021/05/14/six-reasons-outsourcing-could-benefit-your-
business/?sh=56f746e64a23. Acesso em 12/07/2022.
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vocagdo™. Assim, para o autor, a terceirizagdo anda em paralelo a um paradigma de
eficiéncia, em vista a obter maior qualidade e produtividade.

O exemplo mais citado na terceirizacao € o setor automotivo. Ja em 1923, Henry
Ford, cujo legado no modo de producéo em massa e gestdo revolucionou, a época, o setor,
teria pronunciado as seguintes palavras: “If there is a thing that we cannot do more
efficiently, cheaper or better than a competition, there is no point in doing it further — we
should hire the one who does it better than we do™®. O setor também ¢é reportado por
contabilizar montadoras®. Ou seja, cada vez mais as empresas terceirizam a maior parte
da producdo de seus componentes e um maior numero de atividades nas cadeias de
suprimentos, para se dedicarem, exclusivamente, a montagem e entrega do produto final.
Outras empresas se especializaram em serem meras intermediadoras, muito comum nas
vendas feitas pela internet.

No plano juridico, até a entrada em vigor da “lei de terceirizacdo”, Lei n°
13.429/17, ndo havia, no Brasil, lei especifica sobre a matéria. Existiam algumas normas
esparsas sobre terceirizagdo de atividades-meio ou intermediacdo de mao de obra, como
0 Decreto-Lei n° 200/67, art. 10, 8 7°; Lei n° 5.645/70, art. 3° § Unico e Decreto n°
2.271/97; alei n®6.019/74, ao dispor acerca do Trabalho Temporario; e a Lei n® 7.102/83.
Diante da lacuna legislativa, o Tribunal Superior do Trabalho balizou os contornos do
tema por meio do Enunciado 256’, publicado em outubro de 1986, e por meio do

famigerado Enunciado n° 3318,

4 GARCIA, Flavia Amaral. GARCIA, Flavio Amaral. Licitages e contratos administrativos: casos de
polémicas. 52 Ed. Séo Paulo: Malheiros, 2018, p 489.

5 “Se ha algo que ndo podemos fazer com mais eficiéncia, mais barato ou melhor do que a concorréncia,
ai ndo adianta ir além — devemos contratar aquele que faz melhor do que nds. " (traducao livre)

® CERRA, Aline Lamon; MAIA, Jonas Lucio; ALVES FILHO, Alceu Gomes; NOGUEIRA, Edemilson.
Cadeias de suprimentos de montadoras dos setores automobilistico e de linha branca — Uma analise
comparativa por meio de estudos de caso. In Gest. Prod., Sdo Carlos, v. 21, n. 3, p. 635-647, 2014.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/gp/a/BYTzT3MTRatKzDHVBYtqVtl/?lang=pt. Acesso em
12/07/2022.

7 SUMULA Ne 256 - CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE: Salvo 0s casos
de trabalho temporario e de servigo de vigilancia, previstos nas Leis n° 6.019, de 03.01.1974, e 7.102, de
20.06.1983, ¢ ilegal a contratacdo de trabalhadores por empresa interposta, formando-se o vinculo
empregaticio diretamente com o tomador dos servicos. Res. 121/2003, DJ 19, 20 e 21.11.2003

8 Simula n° 331 do TST: CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova redagio
do item IV e inseridos os itens V e VI a redacdo) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011
I - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta ¢ ilegal, formando-se o vinculo diretamente com
o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n°® 6.019, de 03.01.1974).
Il - A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego com
0s Orgaos da Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, Il, da CF/1988).
111 - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratacdo de servicos de vigilancia (Lei n® 7.102,
de 20.06.1983) e de conservacao e limpeza, bem como a de servicos especializados ligados a atividade-
meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinacdo direta.



https://www.scielo.br/j/gp/a/BYTzT3MTRqtKzDHVBYtqVtJ/?lang=pt

Os enunciados culminaram em duas principais frentes de debates no universo
juridico. A licitude da terceirizacdo de atividade fim, de um lado, e a eventual
responsabilidade subsididria dos entes publicos, de outro lado, em razdo da
incongruéncia entre a redagdo dada ao art. 71, § 1°, da Lei n® 8.666/93° e o Enunciado n°
331, V, da Sumula do Tribunal Superior do Trabalho. Este ponto foi objeto do novo®
julgamento por meio Recurso Extraordinario n°® 760.931/DF, com Repercussdo Geral
reconhecida, e resultou em nova redagio conferida pela Lei n° 14.133/2021, no art. 1211,

Quanto a terceirizacdo de atividades fim, cuja estremacdo com atividades meio ja
sofria critica'?, a Lei n° 13.429/2017, alterou dispositivos da Lei n° 6.019/1974 e dispds

IV - O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade
subsidiaria do tomador dos servi¢os quanto aquelas obrigacfes, desde que haja participado da relagdo
processual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta respondem subsidiariamente, nas
mesmas condi¢des do item 1V, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigagdes da
Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes contratuais e
legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre de mero
inadimplemento das obrigacbes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.
VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servi¢os abrange todas as verbas decorrentes da
condenacdo referentes ao periodo da prestacdo laboral.

% Art. 71, § 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais
ndo transfere & Administracdo Publica a responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar o objeto
do contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edifica¢des, inclusive perante o Registro de
Imoveis.

0 “Novo”, porque o primeiro julgyamento ocorreu na Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n° 16,
proposta em 2007, pelo Governador do Distrito Federal e julgada em novembro de 2010, no qual ja havia
se declarado a constitucionalidade do art. 71, §1°, da Lei n° 8.666/93, mas cuja interpretacdo e aplicagcdo
pelos Tribunais do Trabalho tornaram a redacg&o da lei letra morta.

11 A redagdo dada pela Lei n° 14.133/2021 tentou pacificar a questdo ao estabelecer, no art. 122, § 2°, a
responsabilidade subsidiaria do ente contratante comprovada falha na fiscalizacdo do cumprimento das
obrigagdes do contratado. Contudo, ndo especificou a quem caberia esse 6nus probatério, afastando a
oportunidade de sedimentar um entendimento estavel sobre o tema, cuja incerteza resvala na propria
compreensdo do instituto da responsabilidade subsidiaria.

“Art. 121. Somente o contratado sera responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e
comerciais resultantes da execucéo do contrato.

§ 1° Alinadimpléncia do contratado em relacéo aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais nao transferira
a Administragdo a responsabilidade pelo seu pagamento e ndo poderd onerar o objeto do contrato nem
restringir a regularizagdo e o uso das obras e das edificagdes, inclusive perante o registro de imoveis,
ressalvada a hipétese prevista no § 2° deste artigo.

§ 2° Exclusivamente nas contratages de servicos continuos com regime de dedicacéo exclusiva de méo de
obra, a Administracdo respondera solidariamente pelos encargos previdenciarios e subsidiariamente pelos
encargos trabalhistas se comprovada falha na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacfes do contratado.
(.--)

12 Neste sentido, ver: GARCIA, Flavio Amaral. A relatividade da distin¢&o atividade-fim e atividade-meio
na terceirizagdo aplicada & Administragdo Publica. In. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de
Janeiro, (vol. 65), 2010. p. 95 a 114. Vale notar, contudo, que alguns autores ainda abordam a disting&o.
Para Mauricio Godinho, “A dualidade atividades-meio versus atividades-fim j& vinha sendo elaborada pela
jurisprudéncia ao longo das décadas de 1980 e 90, por influéncia dos dois antigos diplomas legais
dirigidos a Administragdo Publica e da nova diregdo constitucional emergente, como parte do esforgo para
melhor compreender a dindmica juridica da terceirizacdo por além dos estritos limites colocados pela
antiga Sumula 256 do TST. A Sumula 331 claramente assimilou os resultados desse esforgo hermenéutico.
Atividades-fim podem ser conceituadas como as funcdes e tarefas empresariais e laborais que se ajustam



sobre as relacOes de trabalho na empresa de prestacéo de servicos a terceiros. No ensejo,
viabilizou, expressa e enfaticamente, a transferéncia das atividades da empresa tomadora
(ou contratante) a empresas prestadoras de servigos especializados, a consagrar, portanto,
a terceirizacdo de forma ampla.

O Supremo Tribunal Federal, chamado a se pronunciar sobre a
constitucionalidade da referida lei na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n° 32413, em acorddo publicado em 06/09/2019, e no Recurso
Extraordinario (RE) 958.252%*, em acérddo publicado poucos dias depois, entendeu pela

plena constitucionalidade da terceirizacdo de toda e qualquer atividade, meio ou fim. O

ao nucleo da dindmica empresarial do tomador dos servigos, compondo a esséncia dessa dinmica e
contribuindo inclusive para a definicdo de seu posicionamento e classificacdo no contexto empresarial e
econdmico. S&8o, portanto, atividades nucleares e definitérias

da esséncia da dindmica empresarial do tomador dos servicos. Por outro lado, atividades-meio séo aquelas
funcbes e tarefas empresariais e laborais que ndo se ajustam ao ndcleo da dindmica empresarial do
tomador dos servigos, nem comp8em a esséncia dessa dindmica ou contribuem para a definicao de seu
posicionamento no contexto empresarial e econdmico mais amplo. Sdo, portanto, atividades periféricas a
esséncia da dindmica empresarial do tomador dos servicos. Sao, ilustrativamente, as atividades referidas,
originalmente, pelo antigo texto da Lei n. 5.645, de 1970: “transporte, conservagdo, custodia, operagdo
de elevadores, limpeza e outras assemelhadas”. Sdo também outras atividades meramente instrumentais,
de estrito apoio logistico ao empreendimento (servico de alimentacdo aos empregados do estabelecimento,
etc.). Em sintese, considerada a autorizacdo restritiva que a ordem juridica, inclusive constitucional,
confere a terceirizagdo — mantendo-a como préatica excetiva —, as atividades-meio tém de ser
conceituadas também restritivamente. “Consistem, dessa maneira, nas atividades meramente
instrumentais, acessorias, circunstanciais ou periféricas a estrutura, a dindmica e aos objetivos da
entidade tomadora de servi¢os.” DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho: obra revista
e atualizada conforme a lei da reforma trabalhista e inovag¢Ges normativas e jurisprudenciais posteriores -
Mauricio Godinho Delgado. — 18. ed.— Séo Paulo : LTr, 2019. P. 564-565.

13 A tese firmada foi a seguinte: “I - E licita a terceirizacio de toda e qualquer atividade, meio ou fim, ndo
se configurando relagdo de emprego entre a contratante e 0 empregado da contratada; Il - A terceirizagéo,
compete a contratante: i) verificar a idoneidade e a capacidade econémica da terceirizada; e ii) responder
subsidiariamente pelo descumprimento das normas trabalhistas, bem como por obrigaces previdenciarias,
na forma do art. 31 da Lei 8.212/1993”

4 Ementa: (..) SUMULA 331 TST. PROIBICAO DA TERCEIRIZACAO. EXAME DOS
FUNDAMENTOS. INEXISTENCIA DE FRAGILIZACAO DE MOVIMENTOS SINDICAIS. DIVISAO
ENTRE “ATIVIDADE-FIM” E “ATIVIDADE-MEIO” IMPRECISA, ARTIFICIAL E INCOMPATIVEL
COM A ECONOMIA MODERNA. CISAO DE ATIVIDADES ENTRE PESSOAS JURIDICAS
DISTINTAS. ESTRATEGIA ORGANIZACIONAL. INEXISTENCIA DE CARATER
FRAUDULENTO. PROTECAO CONSTITUCIONAL DA LIBERDADE DE DESENHO
EMPRESARIAL (ARTS. 1° IV, E 170). CIENCIAS ECONOMICAS E TEORIA DA
ADMINISTRACAO. PROFUSA LITERATURA SOBRE O0S EFEITOS POSITIVOS DA
TERCEIRIZACAO. OBSERVANCIA DAS REGRAS TRABALHISTAS POR CADA EMPRESA EM
RELACAO AOS EMPREGADOS QUE CONTRATAREM. EFEITOS PRATICOS DA
TERCEIRIZAGAO. PESQUISAS EMPIRICAS. NECESSARIA OBSERVANCIA DE METODOLOGIA
CIENTIFICA. ESTUDOS DEMONSTRANDO EFEITOS POSITIVOS DA TERCEIRIZAQAO
QUANTO A EMPREGO, SALARIOS, TURNOVER E CRESCIMENTO ECONOMICO.
INSUBSISTENTENCIA DAS PREMISSAS DA PROIBICAO JURISPRUDENCIAL DA
TERCEIRIZAQAO. INCONSTITUCIONALIDADE DOS INCISOS I, 11I, IV E VI DA SUMULA 331
DO TST. AFASTAMENTO DA RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DA CONTRATATE POR
OBRIGACOES DA CONTRATADA. RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO.



racional é claro. A Constituicdo ampara a liberdade contratual®™ (art. 5°, 1lI, da
Constituicdo da Republica - CRFB/88), a livre iniciativa e a livre concorréncia (ou
liberdade de desenho empresarial, consagrada nos arts. 1°, 1V e 170, da CRFB/88), os
quais asseguram aos agentes econdmicos a liberdade de formular as estratégias negociais
que lhes induzam a maior eficiéncia e competitividade no mercado. Assim sendo, ndo
poderia 0 Estado impor uma taxinomia imprecisa, artificial e incompativel com a
economia moderna, ao pretexto de inibir uma tedrica precarizacéo do trabalho.

Na Administracdo Publica, contudo, a liberdade nédo é tdo ampla. A terceirizacéo,
para Marcos Juruena, envolveria uma “atividade-meio do Estado, isto &, atividades
instrumentais da Administracdo para realizacdo de seus fins, caracterizando-se pela
contratacdo de servicos™®. A Nova Lei de Licitagdo foi um pouco mais prolixa na
descricdo e abarcou, além das atividades instrumentais, dois outros conceitos juridicos
indeterminados, bastante semelhantes: as atividades acessdrias e complementarest’ aos
assuntos de competéncia do Poder Publico.

Para conferir maior densidade normativa ao que poderia ser terceirizavel na
Administracdo Publica, a Unido ja havia editado o Decreto n°® 9.507/2018, que dispde
sobre a execucdo indireta, mediante contratacdo, de servicos da administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional e das empresas publicas e das sociedades de
economia mista controladas pela Unido. No ambito de outros Estados e Municipios nao
houve regulamentacdo propria. As duavidas, contudo, pairam no dia a dia da
Administracéo.

Algo é certo. As terceirizacbes ndo podem vir a configurar mera intermediacéo
de mao de obra. Esta preocupagio ¢ afeta ao mercado publico (art. 48, inciso 1118, da Lei
n° 14.133/2021) e privado de contratagdes (art. 3°, da Consolidacdo das Leis do Trabalho

— CLT). Todavia, ndo h4, na legislacdo ou na jurisprudéncia, construcdo de parametros

15 Segundo Fernando Menezes Dias Almeida, a liberdade contratual é a liberdade de contratar ou ndo, de
fixar conteido do contrato, determinando clausulas, de escolher com quem e sob que forma. A liberdade
contratual, para o autor, é reduzido na Administracéo Publica (adstritas as formas estabelecidas em lei). No
conteddo, é preponderante da Administragdo (semelhante aos contratos de adeséo). ALMEIDA, Fernando
Menezes Dias. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 74; 81.

16 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacdo: privatizacdo, concessdes e terceirizacdes / Marcos
Juruena Villela Souto. Imprenta: Rio de Janeiro, Lumen Juris, 1999. p.13-14.

17 «Art. 48. Poderdo ser objeto de execugdo por terceiros as atividades materiais acessorias, instrumentais
ou complementares aos assuntos que constituam area de competéncia legal do 6rgéo ou da entidade, vedado
a Administracéo ou a seus agentes, na contratagdo do servigo terceirizado: (...)”

18 “III - estabelecer vinculo de subordinacdo com funcionario de empresa prestadora de servico
terceirizado;"



para estremar de antemao — isto €, por uma analise prévia e em tese — a terceirizacao de
servicos da intermediacdo de mao de obra®®,

Alguns critérios sdo previamente verificaveis na area publica. A contratacdo
pretendida ndo pode ambicionar fazer via substitutiva do regramento constitucional do
concurso plblico®. Alia-se a isso, também na iniciativa privada, que os contratos de
trabalho decorrentes da terceirizacao de servigos ndo podem se revestir das caracteristicas
de pessoalidade e subordinagéo direta com o tomador de servicos (art. 3°, da CLT) e/ou
se voltar a entrega de pessoal??.

De toda sorte, desde a Lei n°® 13.429/2017 e dos julgados do STF (ADPF n° 329
e RE n°958.252-MG), a terceirizacao é amplamente aceita no mercado privado. Em nome
da eficiéncia e da livre iniciativa, as relagGes juridicas passaram a permitir a figura da
terceirizacdo em absolutamente todas as cadeias de producdo, com a chancela do
Congresso e do Supremo Tribunal Federal.

Dito isso, merece ser analisada como essa ampla permissibilidade tem se exercido
no cerne do mercado que se gera em torno de uma contratacao publica, e especificamente,
em relacdo as subcontratacdes. E dizer, como a Administracdo pode buscar o melhor
resultado de contratacdo diante desse arcabouco juridico e econdmico. Mas antes disso,
vale enfrentar o primeiro dogma da natureza personalissima, ou n&o, dos contratos

administrativos.

2.2. A progressiva superacdo do dogma do intuitu personae nas contratacdes

publicas

19 Com efeito, ndo ha como se afirmar e atestar prévia e indubitavelmente, pela mera leitura das prescrigcGes
técnicas e da necessidade da demanda, se a contratagdo ira se materializar como prestacdo de servicos ou
como locacdo de médo de obra. Em arremate, o art. 20, cabecalho, da LINDB, introduzido pela lei n°
13.655/2018, chamada de Lei da Seguranca para a Inovagao Publica, dispde que “ndo se decidird com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.”

20 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral
e parte especial — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro : Forense, 2014, p. 329.

21 Para Mauricio Godinho, “Excluidas as quatro situagdes-tipo acima examinadas [da Sumula 331], que
ensejam a terceirizacdo licita no Direito brasileiro (ressalvado o debate sobre a constitucionalidade ou
ndo do manejo da terceirizacdo nas atividades-fim), para a Simula n. 331 néo se consideram vélidos
contratos de terceirizacdo mediante os quais uma pessoa fisica preste servicos ndo eventuais, onerosos,
pessoais e subordinados a outrem (arts. 2°, caput, e 3° caput, CLT), sem que esse tomador responda,
juridicamente, pela relagdo laboral estabelecida”. DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do
trabalho: obra revista e atualizada conforme a lei da reforma trabalhista e inovagBes normativas e
jurisprudenciais posteriores - Mauricio Godinho Delgado. — 18. ed.— S&o Paulo : LTr, 2019.p. 566.



Para uma parte da doutrina, tem se repetido que uma das caracteristicas
fundamentais do contrato administrativo seria o seu carater pessoal, personalissimo ou
intuitus personae??. A Administracdo Pulblica estaria vinculada & pessoa do contratado e
ndo a proposta oferecida. Em razdo disso, a cessdo e a subcontratacao feriram a propria
raison d’étre dos contratos publicos. Remontando as origens das contratacdes publicas,
sera que o dogma do caréater pessoal se sustenta?

A expressdo “intuitus personae” Ssignifica, literalmente, “a contemplacéo,
considerag&o da pessoa?3. De forma classica, 0 intuitus personae se refere a um contrato
celebrado em considerac&o a pessoa do contratada®*. Ao contrario, um contrato nio sera
intuitu personae quando, para as partes, for irrelevante as condi¢fes pessoais da
contratante. Mas a no¢do de intuitus personae é falsamente clara e precisa, causando
duvidas nas relacbes juridicas de direito privado — como nos casos de deposito
temporario, de contrato de comissdo, de mandato quando envolver auxiliares ou ajudantes
etc.?® —, como também no mercado publico de contratacdes.

A ambiguidade, contudo, é mais profunda. No ber¢co do direito administrativo
francés, na Franca, as licitacdes sdo diferenciadas em dois subgrupos?. A despeito da

modelagem normativa ser bastante diferente e de dificil traducdo, pode-se entender, a

22 Para Hely Lopes Meirelles, o “contrato administrativo é sempre consensual e, em regra, formal, oneroso,
comutativo e realizado intuitu personae. (...) € intuitu personae porque deve ser executado pelo proprio
contratado, vedadas, em principio, a substituicdo por outrem ou a transferéncia do ajuste”. MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José Emmanuel Burle Filho. — 42.
ed. / atual. Até Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015 — Séo Paulo : Malheiros, 2016. p. 240. Na mesma
linha, para Maria Zanella Di Pietro: “Todos 0s contratos para os quais a lei exige licitacdo séo firmados
intuitu personae, ou seja, em razdo de condigdes pessoais do contratado, apuradas no procedimento da
licitacdo.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo / Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
— 33. ed. — Rio deJaneiro: Forense, 2020. p. 589-590.

Nesse sentido, vale colacionar também julgado do Superior Tribunal de Justica, no v:
“ADMINISTRATIVO. LICITA(;AO. RECURSOS DE FINANCIAMENTO. INTERMEDIACAO PELO
PROPRIO CONTRATADO. NAO CARACTERIZAGAO. INEXISTENCIA DE OFENSA AO ART. 7°,
§§2° 1, 11 E3° DA LEI 8.666/93. CESSAO PARCIAL DO CONTRATO. LEGALIDADE. ART. 72, DA
LEI DE LICITAQOES. ADMINISTRAQAO PUBLICA. LOCUPLETAMENTO. IMPOSSIBILIDADE.
(...) 2. A parcial cessdo do objeto contratado, pela vencedora da licitagdo, é ato juridico previsto no art. 72,
da Lei 8.666/93, ndo constituindo tal procedimento, por si s, desrespeito a natureza intuitu personae dos
contratos.”

ZVALLEUR, Francis. L intuitus personae dans les contrats, Paris, Librairie de jurisprudence ancienne
et moderne, 1938, p. 7, n° 1.

24 para Orlando Gomes, reputam-se pessoais ou intuitu personae os negocios em que a pessoa do outro
contratante é elemento determinante para a celebragdo do negdcio, em oposi¢do aos contratos impessoais,
indiferentes a pessoa titular de cada posicdo contratual. GOMES, Orlando. Contratos. Rio de Janeiro:
Forense, 262 ed. 2009.

%5 PEREIRA, Caio Maria da Silva. Institui¢des de Direito Civil. Vol. I1l. Contratos. 1? Edi¢do Eletronica.
2003. Versdo E-book. p.227, 246, 255.

26 poderia também se incluir os convénios ou parcerias entre pessoas pUblicas e privadas.



grosso modo, que, hoje, a nogio de “commande publique™?’, o género, abarca as espécies
“marchés publics”?® (que seria, mutatis mutandis, o mais proximo das licitagdes de
atividades instrumentais, complementares ou acessorias, previstas na Lei n® 8.666/93 ou
Lei n® 14.133/2021) e de “concession”, de obras, servigos publicos e outras atividades
remuneradas por tarifa e preco publico, sob responsabilidade do concessionario (que seria
0 mais proximo das concessdes publicas?® da Lei Geral de Concessdes de n° 8.987/95)%.

A caracteristica intuitu personae marcava, historicamente®!, a celebracdo das
antigas “délégation de service public® (e ndo de “marché public”). Isso porque, as
selecdes feitas pela Administracdo Publica francesa para a execucdo ou delegacdo de
servicos publicos ndo eram precedidas de um procedimento prévio e objetivo da proposta,
mas relegada a escolha discricionaria e liberdade contratual da Administracdo®, cujo
liame era marcado por aspectos exclusivamente subjetivos do contratado. A
competitividade e a concorréncia nao faziam parte do patriménio genético da concessédo
a francesa®*.

Todavia, em resposta aos escandalos de corrupgdo e as necessidades de atender
aos principios da transparéncia, da isonomia e as orienta¢es da Unido Europeia sobre

concorréncia no mercado, foi publicada, em 1993 (coincidentemente, no mesmo ano que

27 BACONNIER, Stéphane. Précis du droit de la commande publique: Marchés publics - Concessions
Broché — Livre grand format, 9 octobre 2019. 6éme Edition. Editeur : Le Moniteur.

2 Para o art. 1° do Codigo dos “Marchés publics™: “article ler du Code des Marchés Publics ils sont « les
contrats conclus a titre onéreux entre les pouvoirs adjudicateurs définis a [’article 2 et des opérateurs
économiques publics ou privés pour répondre a leur besoin en matiére de travaux de fourniture ou de
service. »

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2015. (Capitulo 4).

%0 A despeito da aproximagéo conceitual e procedimental, a detective n° 2014/23/UE de 26 de fevereiro de
2014 reforca que as concessdes mantém caracteristicas proprias.

$L GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve. Droit du service public. Montchrestien, 4éme éd. 2011, p.
455-460.

32 Hoje, incluido contratos de concessdo de servico plblico. BACONNIER, Stéphane. Précis du droit de la
commande publique: Marchés publics - Concessions Broché — Livre grand format, 9 octobre 2019. 6eme
Edition. Editeur : Le Moniteur.

33 Dois exemplos historicos marcaram o enquadramento juridico de delegacgGes de servigos publicos como
contratos administrativos. O primeiro. No ac6rddo do Conselho de Estado (CE), de 04 de margos de 1910,
“Sieur Thérond”. Em Montpellier, a municipalidade celebrou um contrato com o Senhor Thérond para o
represamento de cachorros errantes e remoc¢do dos bichos mortos. A atividade foi considerada de servico
publico. No acérddo do Conselho de Estado de 20 de abril de 1956, « Epoux Berdin », 0 Ministério dos
antigos combatentes contratou verbalmente o casal para cuidar e alimentar os prisoneiros de guerra e russos.
No caso, foi pleiteado um reequilibrio econdmico em razdo do aumento dos custos dos alimentos. A
atividade foi considerada servico publico.

3 AKOKA, Fanette. Le contrat de concession dans le patrimoine génétique de la commande publique. LPA
02 sep. 2019, n° 147f3, p.9. Disponivel em: https://www.actu-juridique.fr/administratif/le-contrat-de-
concession-dans-le-patrimoine-genetique-de-la-commande-publique/#. Acesso em  13/07/2022.Ver
também: ALIBERT, Thierry. “L’intuitus personae” dans la concession de service public : un principe en
mutation ?, La Revue administrative, 1 novembre 1990, vol. 43, n° 258, p. 507-512: ”Appliqué aux contrats
de concession, I’intuitu personae désigne le pouvoir discrétionnaire dont dispose le concédant pour choisir
son concessionnaire sans aucune mise en concurrence préalable des candidats”.



https://www.actu-juridique.fr/administratif/le-contrat-de-concession-dans-le-patrimoine-genetique-de-la-commande-publique/
https://www.actu-juridique.fr/administratif/le-contrat-de-concession-dans-le-patrimoine-genetique-de-la-commande-publique/

a Lei n° 8.666), a “Loi Sapin”®®, que deu o pontapé inicial para revirar discussdes acerca
do sentido e alcance dessa caracteristica historica. Mas, ainda em 15 de abril de 1996, o
Conselho de Estado Francés sedimentava®, em sua jurisprudéncia, que um dos elementos
identificadores de uma delegacdo de servico publico seria a escolha intuitu personae do
delegatario, isto €, uma escolha feita em plena liberdade pela pessoa publica.

Mais tarde, o art. L3124-1 do Cédigo da “Commande Publique®’ positivou a fase
de negociacdo nas concessdes publicas, afracando mais ainda a caracteristica intuitu
personae nesses contratos, ja que a procedimentalizacdo da escolha se tornava elemento
de validade da contratacdo. Alia-se a isso um movimento de unificacdo pelo direito
europeu dos procedimentos de “concession” e de “marché public”, em vista a ampliar a
livre concorréncia, a suplantar, aos poucos, essa diferenciacdo historica entre os dois
institutos.

Desses movimentos normativos resultou que parte da doutrina francesa entende a
caracteristica intuitus personae em via de extingdo®, outra, como contemporizada, a
merecer uma releitura a luz dos imperativos da concorréncia e da negocia¢do®®. O intuitu
personae residiria, em verdade, nos contratos excluidos (marchés exclus) do Codigo da
Commande Publique ou em que se constate a auséncia de critérios objetivos de escolha,
como nos procedimentos de contratacdo direta por inexigibilidade pela relagdo de fiddcia
(servigos juridicos) ou da singularidade dos servicos (shows) ou, ainda, pelas

% Referente a Lei n® 93-122, de 29 de janeiro de 1993, relativa a prevencao da corrupcao e da transparéncia
na vida econdmica e dos procedimentos publicos. Hoje, a Loi Sapin I, em raz&o da edicéo da Loi Sapin Il,
Lei n° 2016-1694, de 9 de dezembro de 2016, relativa a transparéncia, a luta e contra a corrupgéo e a
modernizacdo econdmica. Disponivel em:
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/ JORFTEXT000000711604. Acesso em 13/07/2022. A Lei exigiu
que se desse transparéncia as escolhas e aos eventuais interessados, bem como que houve um procedimento
para garantir a concorréncia. A lei também previu um recurso especifico para acionar o contencioso
administrativo para exigir as obrigacdes de publicidade e de concorréncia nas delegacdes de servigos
publicos.

3%6Ver também CE, 23 décembre 2009, Etablissement public du musée et du domaine national de Versailles,
reg. n° 328827.

37 Oriundo da “ordonnance n° 2018-1074 du 26 novembre 2018 ¢ do “décret n® 2018-1075 du 3 décembre
2018”. Antecedido pelo artigo L1411-1 do Codigo Geral das Coletividades Teritoriais.

B TRIMUA, Arthur Lilas. La concession : éléments de renouveau d’une catégorie contractuelle. In revue:
Droit. Université de Poitiers, 2018. Francais. ffNNT : 2018POIT3007ff. fftel-02648627f. p. 280.
Disponivel em https://tel.archives-ouvertes.fr/tel-02648627/document. Acesso em 13/07/2022.

3 ALIBERT, Thierry. “L'intuitus personae” dans la concession de service public : un principe en mutation
?. In La Revue administrative 43e Année, No. 258 (NOVEMBRE DECEMBRE 1990), pp. 507-512 (6
pages) Published By: Presses Universitaires de France. Disponivel em:
https://www.jstor.org/stable/40782458. Acesso em 13/07/2022. Ver também AJJOUB, Muhannad| La
notion de liberté contractuelle en droit administratif francais| mai 2016, em que destaca a perda de amplitude
do principio diante da legislacdo francesa e das diretivas europeias.
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caracteristicas essenciais do objeto concedido, que ndo poderia ser prestado, com
seguranca, por terceiro.

De toda a sorte, a caracteristica intuitus personae dos contratos publicos encontra
raizes nos contratos de concessdo de servigos publicos e vem sendo objeto de
questionamento ou de releitura desde 1993. Ano este em que foi publicado a Lei n° 8666,
mais assemelhada aos “marchés publics”, mas que, por algum motivo, se interpretou com
os olhos de outro instituto e em outro ambiente.

No Brasil, o carater “intuitus personae” foi amplamente lido como um limitador
da subcontratacio e da cessdo de contratos*®. Mas parte da doutrina ja aponta a
discrepancia. Para Margal Justen Filho “ndo se admite a natureza personalissima do
contrato administrativo. Ao menos, ndo na acepc¢do de que todo e qualquer contrato
administrativo seria qualificavel como personalissimo.”*! E dizer, para o autor, podem
até existir alguns contratos personalissimos, mas isso vai decorrer de circunstancias
especificas*?. Em regra, a natureza personalissima do contrato ndo é a esséncia de uma
contratacdo publica. Isso porque os principios a guiar a Administragdo Pablica nas suas
escolhas sdo o da impessoalidade e da objetividade do julgamento®, alijando a relevancia
de caracteristicas pessoais do particular contratado. O procedimento licitatorio, portanto,
néo considera preferéncias subjetivas, em regra.

Reforgando essa releitura, no &mbito jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal,
ao julgar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.946-DF, superou a tese de que 0s

contratos administrativos se revestem de natureza personalissima ou intuito personae®*.

40 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. Malheiros Editores: S&o Paulo, 1999.
Ver também: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo / José dos Santos
Carvalho Filho. — 33. ed. — Séo Paulo:Atlas, 2019. Versdo Ebook. p. 306, 348, 577 e 661.

41 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratagdes Administrativas. p. 1348.

42 Como uma contratacdo direta por inexigibilidade em razdo da singularidade do servigo prestado, cuja
vedacdo de subcontratar foi consagrada pelo art. 74, § 4°, da Lei n® 14.133/2022.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. — 102 ed. rev. atual. e ampl. — S&o Paulo :
Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 501-502.

# No julgamento, foi fixada a seguinte tese: “E constitucional a transferéncia da concessdo e do controle
societario das concessionarias de servigos publicos, mediante anuéncia do poder concedente”. No caso,
era questionado art. 27, da Lei n° 8.987/95. Vale, por oportuno, diferenciar a subcontratacdo, que é a
contratacdo feita pela empresa que havia originariamente sido contratada pela Administracdo Pablica de
uma outra empresa (subcontratada) para executar parte ou todo o objeto contratual, da cessdo, em que
acarreta a propria transferéncia dos direitos e obrigagdes contratuais, ou seja, da propria posi¢ao contratual,
com a desvinculago do cedente da relagéo juridica com a Administracdo Publica. ARAGAO, Alexandre
Santos de. Curso de direito administrativo.— 2. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2013. ISBN
978-85-309-4881-8. Versao Ebook. p.694-695.



O julgamento da acdo chegou a gerar a preocupacdo de reputados nomes do
Direito Administrativo* em raz&o do voto proferido pelo Relator da A¢do, Ministro Dias
Toffoli, acolhendo os argumentos da Procuradoria Geral da Republica, segundo os quais
0 art. 27, da Lei n°® 8.987/1995, violaria o art. 175, da Constituicdo da Republica e os
principios licitatorios.

O argumento que prevaleceu, ao descartar o dogma do carater personalissimo da
contratacdo, foi aquele, calcado, in fine, numa ideia de administracdo por resultados®,
segundo o qual a licitacdo tornaria irrelevantes os atributos subjetivos do vencedor.
Assim, para fins de resultados da contratacédo, fincam-se prioridades na proposta, no
atingimento das finalidades e no interesse subjacente a ser satisfeito, e ndo na identidade
dos licitantes no longo curso da execucdo da concessao de servico publico. Vejamos
trechos, em que sdo citadas as licbes de Marcal Justen Filho:

“Margal Justen Filho (...) enquanto no direito francés “a licitacdo néo
elimina uma razoavel margem de avaliacao subjetiva para a escolha
da proposta vencedora”, no direito patrio a sele¢do do particular a ser
contratado pela Administracdo estd condicionada & satisfacdo de
requisitos objetivos e previamente definidos, estabelecidos na lei e no
edital do certame, ndo havendo margem para essa discricionariedade
(ConsideragBes acerca da modificagdo subjetiva dos contratos
administrativos. Forum de Contratagdo e Gestdo Publica (FCGP). Belo
Horizonte: Editora Forum, ano 4, n® 41, maio/2005).” (...)

Como regra geral, as caracteristicas pessoais, subjetivas, ou

psicolégicas sdo indiferentes para o Estado. No tocante ao particular

45 Nesse sentido: SUNDFELD, Carlos Ari; JORDAO, Eduardo; MOREIRA, Egon Bockmann; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo; BINENBOJM, Gustavo; CAMARA, Jacintho Arruda; MENDONGCA, José
Vicente Santos de; JUSTEN FILHO, Marcal; MONTEIRO, Vera. E constitucional transferir contratos de
concessdo - STF deve preservar a seguranca juridica de quem confia nas leis, in Jota, 17/08/2021.
Disponivel em:  https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/e-constitucional-transferir-
contratos-de-concessao-17082021. Acesso em 11/07/2022.

% Neste sentido, o professor Diogo de Figueiredo leciona que, em meios as reformas administrativas,
desenvolveu-se assim uma vigorosa teoria do resultado, segunda a qual deveria se aferir, ndo mais apenas
a legalidade da acéo do Estado, mas igualmente da sua legitimidade, da sua licitude e, até mesmo, de certas
qualidades praticas, como 0 sdo a economicidade e a observancia de normas técnicas essenciais, tudo
conformando um conjunto enriquecido de novos paradigmas de juridicidade, que em boa hora se agregavam
aos até entdo tradicionalmente praticados. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito
Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2018. P. 213. A ideia de resultado comporta um dos
objetivos do New Public Managment, que retrata a transformacdo do cenario onde o Estado Social figura
como executor direto de todas as politicas publicas, para um cenario de estreita parceria e colaboragdo com
organizac@es publicas e privadas na prestagdo de servigos publicos e de interesse publico. REIS, Rodrigo;
PEREIRA, Bruno. Remuneragéo vinculada a performance do parceiro privado. In: DAL POZZ0O, Augusto
Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz (Coord.) Parcerias Publico-Privada:
teoria geral e aplicagdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2014.
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https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/e-constitucional-transferir-contratos-de-concessao-17082021

contratado, basta que seja pessoa iddnea, ou seja, que tenha comprovada
capacidade para cumprir as obrigacBes assumidas no contrato, o que
também é aferido por critérios objetivos e preestabelecidos. (...)

Com efeito, o principio constitucional da impessoalidade veda que a
Administracdo Publica tenha preferéncia por esse ou aquele particular.
(...) Portanto, se bem analisada a questdo, ndo se sustenta a tese do
carater personalissimos ou da natureza intuitu personae dos contratos
administrativos. Por conseguinte, também ndo se pode afirmar, como
premissa geral e inarredavel, que ¢ invidvel a alteracdo do particular
contratado ao longo da execucdo contratual .”

Para Floriano de Azevedo Marques Neto e Caio de Souza Loureiro, também
citados no julgado, o diagnostico ja era claro. A necessaria impessoalidade
procedimentalizada da escolha desguarnece o contrato de um carater personalissimo. “A
licitacdo acaba por esvaziar qualquer argumento em prol da natureza personalissima do
contrato administrativo™’. A caracteristica, portanto, foi superada no ambito da
transferéncia de concessdes prevista no art. 27, 8 1°, da Lei n® 8.987/95.

Mas para além dos grandes negocios das concessdes, reina, no dia a dia dos clips
da Administragio®®, a convicgéo de que a l6gica do carater pessoal da contratacdo piblica
obstaculiza também a subcontratacdo na Lei Geral de Licitacdes. De regra, é vedada ou
extremamente limitada nos editais ou contratos. Releva notar que sdo milhares de
contratos publicos celebrados pelos mais de 5.500 (cinco mil e quinhentos) Municipios,
26 (vinte e seis) Estados e Distrito Federal e Unido, que destoa com uma tendéncia de
recurso a terceirizacdo em diversas etapas da cadeia de producdo. A verdade é que, na
maior parte do tempo, faz-se vista grossa para a subcontratacdo, que € uma realidade de
mercado.

Mas qual o impacto regulatério que esse tipo de vedacgdo pode gerar no mercado
e na concorréncia e em que medida isso ndo fere a l6gica da possibilidade da terceirizacao
de toda atividade — meio ou fim — consagrada pela Lei n°® 13.429/2017, que 0 Supremo
Tribunal Federal chancelou nas ADPF n° 324 e RE n° 958.252-MG? Formou-se uma

excecdo a ampla terceirizacdo no mercado publico de contratacdo, com base numa

4" MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo; LOUREIRO, Caio de Souza. O carater impessoal dos
contratos de concessdo de direito real de uso de bem publico. Revista de Direito Administrativo
contemporaneo, v. 23, mar./abr. 2016

48 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo em 2006: entre papéis e negécios. In
https://www.conjur.com.br/2006-dez-21/direito_administrativo_oscila_entre_papeis_negocios?pagina=3.
Acesso em 12/07/2022.



https://www.conjur.com.br/2006-dez-21/direito_administrativo_oscila_entre_papeis_negocios?pagina=3

interpretacdo equivocada de uma caracteristica do contrato administrativo, da qual nem a

lei, nem o Poder Judiciario participaram?

3. A SUBCONTRATACAO NO ANTIGO CENARIO

3.1. Raizes da subcontratacao e distingdo com o mero fornecimento

A subcontratagdo encontra inspiragdo na chamada “sous-traitance™*® do direito
administrativo francés. Atualmente, nos termos do art. 1° da Lei n® 75-1334, de 31 de
dezembro de 1975, o instituto representa a operacdo pela qual uma empresa confia por
meio de um “sous-traité”, e sob sua responsabilidade, a outra pessoa, denominada de
“sous-traitant”, a execucdo de todo ou parte do contrato da empresa ou de parte de uma
contratagdo publica (“marché public”) concluso com o Poder Contratante (“maitre
d’ouvrage”)*°. N&o ha dois nomes para a mesma finalidade. Terceirizar e subcontratar s&o
modalidades de “sous-traitance”.

No campo das licitagdes (ou “Commande Publique”), os recentes artigos L2193-
2 e seguintes detalharam a “sous-traitance”, como sendo a operacdo pela qual um
operador econdmico confia por meio de um “sous-traité”, e sob sua responsabilidade, a
outra pessoa, o “sous-tratant”, a execucio de parte das prestacdes do “marché .

Assim, a operacdo envolve, ao menos, dois contratos distintos, e a relacéo,
triangularizada, é caracterizada pela auséncia de vinculacdo contratual entre o contratante

principal e o “sous-traintant”. Instituto bem semelhante a nossa subcontratagdo. A

diferenca é que a regra geral, nos “marchés” (publicos e privados), € que o contratado

4% Por analogia, também se fala em “sur-traitance”, quando uma empresa coloca a disposi¢do de outras
empresas uma plataforma comercial (como internet). Um contrato seré entéo estabelecido para a reparticéo
dos dividendos entre os parceiros.

50 Loi n° 75-1334 du 31 décembre 1975 relative a la sous-traitance. Tritre | : Dispositions générales.
(Articles 1 & 3). Article 1, Modifié par Ordonnance n° 2010-1307 du 28 octobre 2010 - art. 7. “Au sens de
la présente loi, la sous-traitance est I'opération par laquelle un entrepreneur confie par un sous-traité, et sous
sa responsabilité, a une autre personne appelée sous-traitant I'exécution de tout ou partie du contrat
d'entreprise ou d'une partie du marché public conclu avec le maitre de l'ouvrage.” Disponivel em:
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006068498/. Acesso em  11/07/2022. As
ordonnance n° 2015-899 du 23 juillet 2015 et du décret n° 2016-360 du 25 mars 2016 a profondément
modifié le périmétre de la sous-traitance dans le cadre des marchés publics modificaram essa abordagem
inicial.

51 «Au sens du présent chapitre, la sous-traitance est I'opération par laquelle un opérateur économique
confie par un sous-traité, et sous sa responsabilité, & une autre personne appelée sous-traitant, I'exécution
d'une partie des prestations du marché conclu avec I'acheteur.
Le sous-traitant est considéré comme entrepreneur principal a I'égard de ses propres sous-traitants.”



https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006068498/

tenha plena liberdade para se valer de subcontratagdo para um ou mais terceiros®. O
“acheteur” (tomador) ndo pode, em regra, impedir que o contratado externalize
determinadas atividades, devendo a limitagéo ser fundamentada®.

De uma leitura apressada da lei, contudo, parece que, nos contratos privados, a
subcontratacdo € livre, podendo ser integral, porquanto menciona “tout ou partie” (todo
ou parte) do objeto, enquanto, nos contratos publicos, a subcontratacdo necessariamente
se cingiria a “partie”. Esse trecho foi contemplado de forma irrestrita e
descontextualizada no ordenamento brasileiro.

Na Francga, quer significar que a Administracdo poderia exigir que determinadas
tarefas sejam diretamente executadas pelo contratado, em razdo de uma caracteristica
propria essencial ou de pessoalidade®. A despeito das reformas nas legislages terem
ampliado o uso da subcontratacdo a toda commande publique, a limitagéo, se aplicada de
forma geral e abstrata, contradiz a interpretacdo dada a Diretiva 2014/24/UE da Unido
Europeia.

No Direito Europeu, a Corte de Justica, guiada pelos principios da livre
concorréncia, da livre iniciativa e da livre prestacdo de servicos, confirmou, em 5 de abril
de 2017, sua jurisprudéncia, no sentido de vedar, em regra, qualquer limitacdo a
subcontratagdo, no mercado publico ou privado®. A CJUE, inclusive, aplicou sangéo pela

edicdo de uma norma que impunha um minimo de 25% do contrato a ser realizado

52 Article L2193-4 - Création Ordonnance n° 2018-1074 du 26 novembre 2018 - art.
L'opérateur économique peut recourir a la sous-traitance lors de la passation du marché et tout au long de
son exécution a condition de I'avoir déclarée a lI'acheteur et d'avoir obtenu 'acceptation du sous-traitant et
I'agrément de ses conditions de paiement.

53 Em consulta formulada ao Ministério da Economia, Pergunta n® 101807, foi respondido que prevalece a
livre subcontratacdo e que o Contratante ndo poderia, a principio, limitar a subcontratagdo. “Les services
du ministére rappellent, dans un premier temps, que la loi n® 75-1334 du 31 décembre 1975 a posé « La loi
n° 75-1334 du 31 décembre 1975 dispose qu‘un entrepreneur peut confier & un sous-traitant I'exécution de
tout ou partie d'un contrat d'entreprise ou d'une partie d'un marché public. Ce faisant, le Iégislateur a
entendu établir le principe du libre choix par I'entreprise entre I'exécution personnelle des prestations et
le recours & la sous-traitance. Par ailleurs, le droit communautaire rappelle « qu'il est loisible & un
prestataire qui ne remplit pas & lui seul les conditions minimales exigées pour participer a la procédure
d'adjudication d'un marché public (...) de faire valoir aupres du pouvoir adjudicateur les capacités de tiers
auxquels il compte faire appel si le marché lui est attribué » (CJCE, 18 mars 2004, aff. C-314/01, Siemens
AG Ostereich, ARGE Telekom et Partner).» Disponivel em: https://questions.assemblee-
nationale.fr/q13/13-101807QE.htm. Acesso em 25/07/202.

“4Article  L2193-3 Création Ordonnance n° 2018-1074 du 26 novembre 2018 - art.
Le titulaire d'un marché peut, sous sa responsabilité, sous-traiter I'exécution d'une partie des prestations de
son marché, dans les conditions fixées par le présent chapitre.
Toutefois, I'acheteur peut exiger que certaines taches essentielles du marché soient effectuées directement
par le titulaire.Sont nuls et de nul effet, quelle qu'en soit la forme, les clauses, stipulations et arrangements
qui auraient pour effet de faire échec aux dispositions du présent chapitre.

%5 CJUE 5 avril 2017, Borta, aff. C-298/15. Ver também CJUE, 22 oct. 2015, aff. C-425/14, Impresa Edilux
et SICEF, ECLI:EU:C:2015:721, CJUE, 5 avr. 2017, aff. C-298/15, Borta, ECLI:EU:C:2017:266.
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diretamente pelo titular do contrato®®. A excecio, paraa Corte, ¢ a possibilidade de limitar
a subcontratacdo a um “sous-traitant” cuja capacitagdo técnica ndo tenha sido
comprovada®’. A limitagdo, portanto, ndo pode ser geral e abstrata®®, mas deve se dar de
forma precisa e justificada, no caso a caso, definida, por exemplo, sobre as partes
consideradas essenciais para o resultado da contratagdo, quando a Administracdo nédo
conseguiria aferir os critérios de capacitagdo técnica, a prejudicar a seguranca da
contratagio®™.

Mais recentemente, a Corte de Justica, ao analisar a legislacdo italiana que
limitava a subcontratacdo em contratos publicos em 30% do total da obra, servico ou
compra, entendeu que a normativa fere a Diretiva 2014/24/UE®°. O governo italiano
justificou a limitacdo no objetivo de limitar carteis e fraude a licitagbes. Mantendo a sua
jurisprudéncia, a Corte reiterou que a limitacdo era abstrata e geral e, portanto,
desproporcional e desnecessaria para se alcancar o objetivo almejado. Assim, com base
na proporcionalidade, privilegiou-se o principio da ampla concorréncia®. Para a Corte, 0
principio € o da livre subcontratacdo, o qual poderd ser ponderado diante das
especificidades do caso concerto, justificada a essencialidade da parcela limitada.

Outra peculiaridade no direito comparado®?, a sous-traitance ndo se confundiria

com o simples fornecimento, pelo que a sous-traitance envolveria a operagdo de

56 CJUE 10 octobre 2013, Swn Costruzioni de Mannochi Luigino, aff. C-94/12, pt 31.

57 CJCE, 18 mars 2004, Siemens AG Ostereich, aff. C-314/01.

%8 En outre, la Cour a jugé au point 35 de ’arrét du 14 juillet 2016, Wroctaw - Miasto na prawach powiatu
(C-406/14, EU:C:2016:562), qui portait sur I’interprétation de la directive 2004/18, qu’une clause du cahier
des charges d’un marché public de travaux qui impose des limitations au recours a des sous-traitants pour
une part du marche fixée de maniére abstraite & un certain pourcentage de celui-ci, et ce indépendamment
de la possibilité de vérifier les capacités des éventuels sous-traitants et sans aucune mention relative au
caractére essentiel de tches qui seraient concernées, est incompatible avec cette directive, applicable dans
le cadre du litige ayant donné lieu a cet arrét. (...) Or, en particulier, ainsi qu’il a été rappelé au point 30 du
présent arrét, la réglementation nationale en cause au principal proscrit de maniére générale et abstraite le
recours a la sous-traitance qui excéde un pourcentage fixe du marché public concerné, de sorte que cette
interdiction s’applique quels que soient le secteur économique concerné par le marché en cause, la nature
des travaux ou I’identité des sous-traitants. Par ailleurs, une telle interdiction générale ne laisse pas de place
a une appréciation au cas par cas par 1’entité adjudicatrice (voir, par analogie, arrét du 5 avril 2017, Borta,
C-298/15, EU:C:2017:266, points 54 et 55). CJUE, 26 septembre 2019,Vitali SpA, n°C-63/18.

% “Ainsi que 1’a relevé a bon droit la Commission des Communautés européennes, la directive 92/50 ne
s’oppose pas a une interdiction ou a une restriction du recours a la sous-traitance pour 1’exécution de parties
essentielles du marché lorsque précisément le pouvoir adjudicateur n’a pas été en mesure de vérifier les
capacités techniques et économiques des sous-traitants lors de 1’examen des offres et de la sélection du
soumissionnaire le mieux-disant (...). “Arrét du 18 mars 2004, « Siemens et ARGE Telekom », affaire C-
314-01. Ver também CJCE, 18 mars 2004, Siemens AG Ostereich, aff. C-314/01.

0 Arts. 18 e 71.

81 CJUE, 26 sept. 2019, aff. C-63/18, Vitali SpA ¢/ Autostrade per 1'ltalia SpA, ECLI:EU:C:2019:787

62 «| e contrat de sous-traitance se différencie de celui ayant pour objet la simple fourniture de matériels
ou équipements. Toutefois lorsqu 'un prestataire participe a l’exécution du marché principal en appliquant
a ses fournitures des spécificités techniques particuliéres imposées par [’entrepreneur principal, celui-Ci a


http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=fr&num=C-314/01&td=ALL
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=fr&num=C-314/01&td=ALL
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https://www.actualitesdudroit.fr/documents/eu/jp/cjue/2019/9/26/62018CJ0063

conceitos, elaboracéo, fabricacdo, execucao ou manutencéo de um produto, dentre outras
etapas produtivas, enquanto o fornecimento seria restrito a compras, a uma obrigacao de
dar®. O subcontratado teria uma obrigacdo de fazer, traduzindo uma participago efetiva
no contrato principal. A classificacdo, para a jurisprudéncia administrativa francesa, é
relevante para fins da viabilidade de faturamento direto ao contratante. O subcontratado
tem uma garantia financeira a mais. Contudo, a distingdo — assim como aquela entre
atividade fim e meio —, na pratica, & imprecisa e gera bastante litigios®*. E que a economia
contemporanea nao se amolda a caixinhas herméticas.

Mas o direito brasileiro ndo faz essa distingdo, a0 menos, ndo no corpo textual®
das Leis n° 8.666/93 e 14.133/21%¢, aludindo & subcontratacio, inclusive, nos casos de
fornecimento®’. Assim, do ponto de vista pragmatico, subcontratar é terceirizar. Nada
mais, nada mais. E hoje, ao menos no mercado privado, tudo é ou deveria ser

terceirizavel. Por isso, 0 que é subcontratado, ou ndo, no dia a dia da Administracdo é

la qualité de sous-traitant” (Instr. dir. gén. fin., n° 10-027-MO, 2 nov. 2010 NOR BCR-Z 10 00081:
Contrats-Marchés publ. 2011, Focus 1. — CAA Nantes, 7 oct. 2011, n° 10NT02052, Me Francgois X:
Contrats-Marchés publ. décembre 2011, note W. Zimmer).

63 para Marcal Justem Filho, nas obrigacdes de dar, ndo haveria, propriamente, uma subcontratagdo, mas
um mero fornecimento. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licita¢cfes Administrativas: Lei
14.133/2021. Séo Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021. p.1353.

8 Ver: arrét de la cour de cassation du 5 février 1985 Pernot ¢/ SCI les nouveaux marchés d’Osny; CAA
Lyon 11 mai 2006 Société Qualia; CAA de Nantes 7 octobre 2011 Société Atlan VDI ¢/ Commune de
Missillac; CE 26 septembre 2007 Département du Gard; CAA Douai 3 juin 2002 Société Isoplas; CAA
Nantes 30 décembre 1999 Société Biwater.

65 Admitem a possibilidade: ARAGAO, Alexandre Santos de. Possibilidade de faturamento direto entre
sociedade de economia mista e empresa subcontratada sem alteracéo da responsabilidade da empreiteira
principal. In Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro (Edigdo Especial): Administracdo
Publica, Risco e Seguranca Juridica. 2014.

% H4 previsdo para a subcontratacio de microempresas e empresas de pequeno porte. “Art. 48. Para o
cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a administracdo publica: (Redagdo dada pela
Lei Complementar n® 147, de 2014) (Vide Lei n® 14.133, de 2021) (...)

Il - podera, em relacdo aos processos licitatorios destinados a aquisicdo de obras e servicos, exigir dos
licitantes a subcontratacdo de microempresa ou empresa de pequeno porte; (Redacdo dada pela Lei
Complementar n® 147, de 2014) (...)

§ 20 Na hipétese do inciso Il do caput deste artigo, os empenhos e pagamentos do 6rgdo ou entidade da
administracdo publica poderdo ser destinados diretamente as microempresas e empresas de pequeno porte
subcontratadas.”

7Vamos a exemplos mais concretos. Quando a Administragdo compra de um fornecedor que nédo pode
subcontratar parcela principal do objeto, isso quer significar que a Administragdo deva comprar o produto
de quem o fabricou, pelo que ndo poderia subcontratar a compra? Ou significa que deveria ser uma
distribuidora com todo o estoque exigido pela administracdo, sem poder comprar o produto de outro
revendedor? No primeiro caso, se comprasse tdo somente do fabricante, isso limitar excessivamente o
mercado a algumas fabricantes nacionais, gerando um oligop6lio ndo tolerado pelo direito antitruste. No
segundo caso, uma grande compra registrada em ata, por exemplo, afastaria empresas que ndo mantém
muitos produtos em estoque. Como vimos, a classificagdo entre fornecer e subcontratar é imprecisa. Ainda,
o art. 122, no seu cabecalho, fala especificamente de subcontratacdo nos casos de fornecimento a
Administragdo Publica.
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https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000007532902/
https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000007532902/

muito nebuloso. Provavelmente, a subcontratacdo é muito mais praticada entre o céu e a

terra do que pode imaginar a vé filosofia da doutrina.

3.2.  Previsdo normativa e aplicacdes praticas

Como nos lembram Egon Bockmann e Flavio Amaral®®, em seus primoérdios, as
contratacdes celebradas pela Administracdo Publica federal brasileira submetiam-se ao
Cadigo de Contabilidade Publica da Unido (Decreto n° 4.536, de 1922) e ao Regulamento
para a Execucdo do Cddigo de Contabilidade Publica (Decreto n° 15.783, de 1922). As
normativas, contudo, ndo adentravam o0 conceito ou a operacionalizagdo da
subcontratacéo.

A subcontratacdo, em 1993, foi consagrada de forma lacunosa, sendo objeto de
breve mencéo no trecho final do art. 72, da Lei n° 8.666/93.

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

A doutrina se encarregou de sua conceituacdo. Para Flavio Amaral, a
subcontratagdo ocorre “quando o contratado ajusta com terceiros (subcontratados) a
execucdo de parte do objeto do contrato celebrado com o contratante”’®. Assim, segundo
o autor, a “eficiéncia econdmica forca, ndo raro, uma especializacdo no mercado e
justifica, por exemplo, a terceirizacdo de determinadas etapas por meio da
subcontratacdo”. Nos dizeres de Margal Justen Filho, a subcontratagdo “consiste hum
contrato por meio do qual o sujeito ja contratado para executar uma prestacdo avenca
um novo contrato com terceiro, atribuindo-lhe a execugéo parcial do objeto do contrato
principal”’.

A despeito da inexisténcia expressa de maiores detalhamentos, os 6rgaos de
controle comegaram a criar um arcabouco de requisitos para fins de interpretacdo e

aplicacdo do trecho final do artigo legal, tornando o recurso uma excepcionalidade.

% MOREIRA, Egon Bockmann; GARCIA, Flavia Amaral. O projeto da nova lei de licitacdes brasileira e
alguns de seus desafios In: Revista de Contratos Publicos ¢ n.o 21 ¢ (setembro, 2019).

89 Também ha uma previsdo no inciso VI, do art. 78, da Lei n° 8.666/93, como causa de rescisdo do contrato.
0 GARCIA, Flavia Amaral. GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos de
polémicas. 52 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2018. p. 449.

"1 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contrataces Administrativas. p. 1348.



A luz da caracteristica intuito personae dos contratos publicos, os Tribunais de
Contas tém estabelecido, em sintese, a subcontratacdo como regra de excegdo, desde que:
(i) haja previsdo no edital e no contrato’?; (ii) se observem os requisitos de habilitagdo
originalmente previstos na licitagdo pela nova empresa’®; (iii) mantenham-se as condigoes
originais da proposta’®; (iv) ndo haja prejuizo a execucdo do objeto’; (iv) comporte
expressa anuéncia da Administragdo’®; e (v) ndo seja integral”’.

Ainda, surgiu um limite “regra-geral” nos editais e nos acorddos de orgdo de
controle, de uma forma pouco explicavel: s6 se poderia subcontratar até 30% (trinta por

cento) da parcela acessoria do objeto contratado. Um nimero que ndo parece passar de

2"Disponha adequadamente sobre a possibilidade de subcontratacdo no edital e no contrato, definindo
claramente seus pardmetros quando desejavel, ou vedando sua ocorréncia quando indesejavel, nos termos
dos arts. 72 e 78, inciso VI, da Lei n°® 8.666/1993”. Acdrdao 265/2010 Plenario; “Estabelega, por meio de
aditamento ao contrato, os limites, condi¢des e critérios de aceitabilidade para as subcontratacdes, em
conformidade com o disposto no art. 72 da Lei 8.666/1993”. Acorddo 1932/2009 Plenario. Nesse sentido,
também: PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitagbes e Contratagdes da
Administracdo Publica, Renovar, Rio, 1995, 32 edicdo, pp. 450 a 453. Contudo, noutro caso, o Tribunal de
Contas permitiu a subcontratagéo parcial sem previsdo no edital: 1 “Numero 098 Sesses: 1° e 2 de setembro
de 2015 Acorddo 2198/2015 Plenério (Prestacdo de Contas, Relator Ministro-Substituto Marcos Bemquerer
Costa)”

8 TCU. Acérddo n°® 1.272/2011: “decorréncia légica do requisito legal da comprovacio da regularidade
fiscal da empresa contratada. Se terceiros, que ndo o contratado, vao executar servicos, ainda que
indiretamente, para o Poder Publico, tal prestacdo ndo pode ser oriunda de empresa irregular”. E “No caso
de subcontratacdo de parcela da obra para a qual houve solicitacéo de atestados de qualificagdo técnica na
licitacdo, ou na hipdtese de ndo terem sido exigidos atestados por se tratar de servico usualmente prestado
por limitadissimo nimero de empresas, a contratada original deve exigir da subcontratada comprovacdo de
capacidade técnica, disposi¢do essa que deve constar, necessariamente, do instrumento convocatorio”.
(TCU, Acordao n° 2.992/2011, Plenario, TC-008.543/2011-9, Rel. Min. Valmir Campelo, 16.11.2011.)

™ Autorize a execucdo dos servicos a serem subcontratados somente ap6s certificar-se de que a proposta
indicada como mais adequada apresenta pregos compativeis com o mercado. Abstenha-se de efetuar
pagamentos as agéncias nos casos em que ndo forem apresentados os devidos documentos fiscais dos
fornecedores subcontratados e nos casos em que nado restar comprovada a execu¢do dos servigos. Acorddo
2060/2006 Plenério.

5"A nosso ver, a Lei n° 8.666/1993, em seus artigos 72 e 78, inciso VI, ao prever a possibilidade de
subcontratacdo, reflete, entre outras coisas, preocupagdo do legislador em garantir a viabilidade de execucdo
do contrato administrativo mesmo ante a eventuais circunstancias que impegam o contratado de executar a
totalidade de obra, servi¢o ou fornecimento”. Acérddo 2002/2005 Plenario (Voto do Ministro Relator)

6 De acordo com o que consta das citadas normas, nos é possivel afirmar que qualquer forma
(subcontratacdo, cessdo, transferéncia, fusdo, cisdo, incorporagdo) pela qual se opte para transmitir direitos
e obrigacGes a outrem: 1°) ndo pode isentar a contratada de suas responsabilidades contratuais e legais; 2°)
somente pode-se lancar méo de tais mecanismos se previamente autorizados pela Administracdo, para o
quantitativo e para as partes do objeto contratado que essa especifique; e 3°) a previsdo da transmissao de
direitos e obrigacGes, para que possa ser levada a efeito, precisa estar prevista tanto no edital quanto no
contrato. Acdrdao 2002/2005 Plenéario (Voto do Ministro Relator)

" TCU. Acérdio 3.002/2021, 2* Cam., rel. Min. Marcos Bemquerer. Também: “Acdrddo 14193/2018
Primeira Camara (Tomada de Contas Especial, Relator Ministro. Substituto Weder de Oliveira) Contrato
Administrativo. Subcontratacdo. Requisito. Autorizacdo. Limite. Principio da motivacéo. A subcontratacdo
do objeto é admitida apenas parcialmente, desde que motivada sob a 6tica do interesse publico e com os
seus limites devidamente fixados pelo contratante, ndo podendo a atuagdo do contratado transformar-se em
mera intermediacdo ou administragdo de contrato.” (Boletim de Jurisprudéncia 245, sessdes: 13 € 14 de
novembro de 2018).



um chute de numerologia arbitrario copiado da légica da Lei Complementar n® 123/2006
ou do direito italiano.

E assim foi. No Estatuto das Estatais, a subcontratacdo passou a ser expressamente
previstas, contudo, foram encampados os limites que a doutrina e a jurisprudéncia dos
orgdos de controle desenvolveram. Assim, a contratacdo se daria de forma excepcional,
sobre parte do objeto, sem prejuizo das responsabilidades contratuais e legais do
contratado principal, e desde que a empresa subcontratada atenda as especificacfes de
qualificacbes técnica eventualmente impostas aos licitantes. Para maior clareza,
transcreve-se o artigo mencionado:

Art. 78. O contratado, na execucdo do contrato, sem prejuizo das
responsabilidades contratuais e legais, poderd subcontratar partes da
obra, servigo ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso, pela
empresa publica ou pela sociedade de economia mista, conforme
previsto no edital do certame.  (Vide Lei n® 14.002, de 2020)

8§ 1° A empresa subcontratada deverd atender, em relagdo ao objeto da
subcontratacdo, as exigéncias de qualificacdo técnica impostas ao
licitante vencedor.

§ 2° E vedada a subcontratagdo de empresa ou consorcio que tenha
participado:

I - do procedimento licitatério do qual se originou a contratacao;

Il - direta ou indiretamente, da elaboracdo de projeto basico ou
executivo.

§ 3° As empresas de prestacdo de servicos técnicos especializados
deverdo garantir que os integrantes de seu corpo técnico executem
pessoal e diretamente as obrigacbes a eles imputadas, quando a
respectiva relacdo for apresentada em procedimento licitatério ou em
contratacdo direta.

Na nova Lei de Licitacdes (Lei n® 14.133/2021), alguns artigos cheiram a
novidade e inovagdo’®, outros, como a limitacdo & subcontratagdo, mantiveram uma
redacgéo que reflete uma timidez textual. Vejamos:

Art. 122. Na execucdo do contrato e sem prejuizo das responsabilidades

contratuais e legais, o contratado podera subcontratar partes da obra, do

8 Como o Portal Nacional de Compras (art. 174 e seguintes, da Lei n® 14.133/2021) ou a possibilidade de
celebracdo de contratos administrativos pelo prazo de 10 (dez) anos (art. 110, inciso I, da Lei n°
14.133/2021).
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servico ou do fornecimento até o limite autorizado, em cada caso, pela
Administracéo.

8 1° O contratado apresentard & Administracdo documentacdo que
comprove a capacidade técnica do subcontratado, que sera avaliada e
juntada aos autos do processo correspondente.

§ 2° Regulamento ou edital de licitagdo poderdo vedar, restringir ou
estabelecer condicGes para a subcontratacéo.

8 3° Seré vedada a subcontratacéo de pessoa fisica ou juridica, se aquela
ou os dirigentes desta mantiverem vinculo de natureza técnica,
comercial, econémica, financeira, trabalhista ou civil com dirigente do
6rgdo ou entidade contratante ou com agente publico que desempenhe
fungdo na licitagdo ou atue na fiscalizag&o ou na gestdo do contrato, ou
se deles forem conjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral, ou por afinidade, até o terceiro grau, devendo essa proibicao
constar expressamente do edital de licitagdo.

Mas as interpretacbes mudam. Como muito bem alertou 0 Egon Bockmann
Moreira, a interpretacdo da nova lei de licitagdes deve se dar de forma auténoma’®, com
os olhos voltados para o futuro e ndo para o passado, € € o que se propbe fazer
especificamente quanto a interpretacdo do art. 122, da Nova Lei de Licitacdes.

A nosso ver, a interpretacdo do citado dispositivo deve estar em consonancia com
0s demais vetores interpretativos da lei e com a livre concorréncia, competitividade e
eficiéncia. A regra deve ser a mesma que aquela consagrada no mercado, pugnando por
uma ampla possibilidade para a subcontratacdo, enquanto eventual restricdo ou vedacao
devera ser devidamente fundamentada pela Administracdo, como veremos no proximo
topico. Entendimento em contraria gera um efeito sistémico regulatorio sobre os contratos
consequentes: por imposicao arbitraria da Administracdo, 0 mercado ndo poderéa seguir

pela livre inciativa e desenho negocial, culminando em contratagdes menos eficientes.

4, OLHAR PARA O FUTURO DA SUBCONTRATACAO
4.1. Vetores interpretativos da subcontratacdo: concorréncia, liberdade e

eficiéncia

 MOREIRA, Egon Bockmann. A futura Lei de LicitagOes: o desafio de sua interpretagdo auténoma A
nova lei de nada adiantara se lida com os olhos no passado. In Jota, publicagdo em 23/02/2021, as 11:22.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/lei-de-licitacoes-publicistas-
23022021. Acesso em 11 de julho de 2022.
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As contratacOes publicas representam, em média, 13% (treze por cento) do
Produto Interno Bruto do Brasil®. Assim, em termos sistémicos, vedar que as empresas
que venham a contratar com a Administracdo Publica possam terceirizar em torno de 70%
(setenta por cento) de suas atividades gera um impacto regulatorio alto e afeta a
necessidade de ampla concorréncia e competitividade nas contratacdes publicas®. A
questdo é sensivel, porque para além do objetivo primario da contratacéo, as contratacdes
publicas cumprem uma funcéo regulatdria®?, sob o prisma de conformagéo de mercados,
do fomento ou do incentivo a determinadas atividades ou finalidades do poder de compra
estatal como ferramenta de promocéo da concorréncia. Para Victor Aguiar de Carvalho,
as contratacbes publicas devem ter por escopo “contribuir para a promoc¢do da
concorréncia’’®, e ndo afunila-la.

Assim sendo, ao vedar tout court a subcontratacio ou ao limita-la,
aprioristicamente, sem justificativa tecnicamente adequada e proporcional (na prética,
apenas para atender a certa visdo tedrica dos 6rgdos de controle), o Estado acaba por
macular, a um s6 tempo, o0 acesso do mercado as contratagdes publicas, bem como
descartar potenciais empresas que se valem, legitimamente, da terceirizacdo para
consecucdo de suas finalidades com mais eficiéncia. Como instrumento de governo®,
essa forma de contratar ndo promove, mas reprime o leque de interesse €, por conseguinte,
a concorréncia.

E € justamente com o intuito de se curvar as necessidades da livre concorréncia
que o art. 48, inciso 11, da Lei Complementar n® 123/2006%, permitiu que a Administracéo

exigisse dos licitantes a subcontratacdo de microempresa ou empresa de pequeno porte.

8 https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/47061/1/S2100424 _pt.pdf

81 Nesse sentido, para Vitor Aguiar de Carvalho: “o Estado enxerga a possibilidade de, por vezes, em
consonancia com o art. 174, CRFB/88, utilizar o seu poder de compra como mecanismo regulatério, de
fomento ou promotor de valores constitucionalmente consagrados. Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
primordialmente regulador do mercado, alocador de recursos, parceiro econdmico e fomentador
econdmico;” CARVALHO, Victor Aguiar de. A fun¢do regulatéria da licitagdo como instrumento de
promocdo da concorréncia e de outras finalidades publicas. Belo Horizonte: Férum de Contratagdo e Gestéo
Publica, ano 16, n° 186, p. 65-74, junho 2017.

82 Para Marcos Juruena, a funcgdo regulatdria sempre existiu. A insuficiéncia de recursos publicos para
atendimento de todos o0s anseios e expectativas confiados pela sociedade ao Estado e a busca da eficiéncia
nesse atendimento levou a substituicdo do Estado gestor pelo Estado orientador das atividades voltadas a
concretizacdo do interesse geral. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Funcao Regulatéria. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico, Nimero 13, Salvador, 2008. p.2.

8 CARVALHO, Victor Aguiar de. A funcéo regulatdria da licitagdo como instrumento de promoc&o da
concorréncia e de outras finalidades publicas. Belo Horizonte: Férum de Contratacdo e Gestdo Publica,
ano 16, n° 186, p. 65-74, junho 2017.

8 MOREIRA, Egon Bockmann. O contrato administrativo como instrumento de governo. In Estudos de
Contratacdo Publica, volume I. Org: GONCALVES, Pedro Costa. Coimbra Editora: Coimbra, 2013, p.
05/18. Ver também: COLLINS, Hugh. Regulating Contracts. New York. Oxford University Press, 1999.
8 Redacdo dada pela Lei Complementar n® 147, de 2014.
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O racional na previsdo legal é o de conferir tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte, em atendimento ao art. 170, IX, da CRFB/88, de sorte a que sejam
contempladas pela escolha do mercado. E abrir & concorréncia.

Por isso, o primeiro vetor a nortear a interpretacdo do art. 122, da Lei n°
14.133/2021, € a preservacdo da concorréncia e da competitividade, expressamente
consagrado no art. 5°, o qual, in fine, resguarda a isonomia. A licitagdo, bem como a
execucdo contratual, deve, a0 méaximo, garantir o maior numero de competidores
interessados naquele mercado, abracando todos os modelos de organizacdo empresarial,
sem preferéncias arbitrarias ou justificadas em dogmas superados. O mercado que se
forma em torno de uma contratacdo publica ndo pode empreender discriminacfes no
mercado como um todo, naturalmente dindmico, cambiante e ramificado. Na mesma
linha, os principios licitatorios ndo podem servir de subterfagio para favorecer a selecao,
no mercado, de empresas com porte suficiente para prescindir da terceirizacdo e
desconsiderar as demais que, enfatiza-se, atuam legitimamente ao terceirizar toda ou parte
de suas finalidades.

A iss0, acresce-se um segundo vetor interpretativo, desta feita, insculpido no art.
48, inciso VI, da Lei n° 14.133/2021, pelo qual devem ser descartadas previsdes
editalicias que constituam uma intervencgdo indevida da Administracdo na gestéo interna
do contratado. VVejamos:

Art. 48. (...) vedado a Administracdo ou a seus agentes, na contratacdo

do servico terceirizado:
(..)
VI - prever em edital exigéncias que constituam intervencdo indevida
da Administracdo na gestdo interna do contratado.
A despeito da terceirizacdo configurar uma externalizacdo das atividades da
empresa, veda-la ou limita-la impacta diretamente na necessidade de internalizacéo da

atividade e, portanto, na gestdo interna da empresa. A gestdo interna®’ é a organizagéo

8 Também poderiamos mencionar a eficiéncia, razoabilidade. Art. 5° Na aplicacdo desta Lei, serdo
observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do
interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia,
da segregacdo de funcdes, da motivacdo, da vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca
juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢cBes do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

87 Para Marcal Justen Filho, “deve se ter em vista que a contratacdo ndo elimina a libre-iniciativa. O
particular encontra-se constitucionalmente protegido contra interferéncia indevida da Administragdo em
seus negécios. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagbes Administrativas: Lei
14.133/2021. Séo Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021. p.1353, p. 627.
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dos meios de producdo da empresa, com sustentaculo num classico direito fundamental:
o direito a propriedade (art. 22, XXII, da Constituicdo da Republica — da CRFB), cujos
desdobramentos sé&o a livre iniciativa ou a liberdade no desenho empresarial. Assim, a
escolha pela técnica da terceirizacdo consiste numa opcao gerencial calcada na eficiéncia
para melhor alocacdo dos custos operacionais da empresa. Ao Estado, ndo é devido
interferir arbitrariamente nessas opcOes gerenciais e operacionais, sem que esteja
amparado em finalidades publicas, devida e proporcionalmente ponderadas®.

Vale enfatizar: em nenhuma hipétese é admitida a intervencéo arbitraria e
desproporcional sobre opgdes gerenciais da empresa®. O comando, portanto, deve-se
aplicar as exigéncias arbitrarias da Administracdo Publica contratante de limitar ou vedar,
de forma abstrata e geral, toda e qualquer subcontratacdo, sem razoavel e proporcional
justificativa para tanto, isto €, devidamente motivada pelo caso concreto.

Alia-se a isso que a necessidade de internalizacdo irrazoavel de todos os servicos
por conta da vedacdo determinada pelo contratante gera custos e inibe a eficiéncia
alocativa da contratada, o que sera repassado nos precos oferecidos a Administracio®.

O que nos leva, comum ultimo vetor, a ideia de eficiéncia para o melhor resultado
da contratacdo. Considera-se: se a subcontratacdo (ou terceirizacdo) corresponde, para a
contratada principal, a uma alocagdo operacional e gerencial em prol da eficiéncia,
permitir a ampla subcontratacdo nos contratos publicos, de forma pragmatica, permite

8 Para Gustavo Binenbojm, “Fica evidente, assim, o esvaziamento do referido principio [da
proporcionalidade] como fundamento de validade para qualquer intervencéo estatal, que, pelo principio
da legalidade, pressupde previsdo normativa. A ponderagdo pode ser compreendida como um método
destinado a estabelecer relagdes de prevaléncia relativa elementos que se entrelagam, a partir de critérios
formais e materiais postos ou pressupostos pelo sistema juridico. Ponderam-se, assim, bens, principios,
finalidades ou interesses, conforme os elementos que se encontrem em jogo numa dada situagdo.”.
BINEBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. - 32 ed. revista e atualizada - Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p.100-101; 111-112.
Além disso, o caso dos empacotadores de supermercados (STF - RE: 839950 RS, Relator: LUIZ FUX, Data
de Julgamento: 24/10/2018, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: 02/04/2020) tem boas citagdes nesse
sentido.

8 Para Marcos Juruena, o Estado interveria na atividade econémica pelas seguintes formas: (i) elaboragdo
de um plano de desenvolvimento econdmico, por meio do qual se busca identificar e implementar as acdes
necessarias a promover o bem-estar geral; (ii) fomento a iniciativa privada para, aderindo voluntariamente
ao plano, explorar as atividades nele previstas; (iii) repressdo ao abuso do poder econdmico, protecdo ao
consumidor e do meio ambiente; e (iv) exploracao direta, em carater excepcional, de atividades econdmicas.
SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacdo: privatizacdo, concessdes e terceirizagcdes / Marcos
Juruena Villela Souto. Imprenta: Rio de Janeiro, Lumen Juris, 1999. p. 14.

% Nesta linha, valiosas as licdes de Bruno Bodart, em que explica que: “A0 experimentar maiores custos
com o cumprimento das determinagdes governamentais, o fornecedor repassara, em alguma medida,
aquele valor aos seus clientes.” BODART, Bruno Vinicus da Rés. Uma analise econémica do direito do
consumidor: como leis consumeristas prejudicam os mais pobres sem beneficiar consumidores. In:
Economic Analysis of Law Review, v. 8, n. 1, jan.-jun. 2017. p.114-138. p. 117.



que a Administracéo absorva essa potencialidade de eficiéncia para si, como resultado da

contratacdo. Para Gustavo Justino:

“O Direito Publico brasileiro tem evidenciado tracos de pragmatismo
em diversos institutos, desde a releitura de principios norteadores da
atividade da administragdo publica, como a supremacia e a
indisponibilidade do interesse puablico, & propria positivagdo de
ferramentas de carater pragmatico, orientadas a uma "administracdo de
resultados”, como a abertura para solu¢fes por meio de arbitragem em
contratos administrativos e acordos decisorios em  processos
sancionatorios.”.

Voltada para essa eficiéncia®® e olhar pragmatico®, a Lei de Licitages trouxe
inovacOes voltadas a um objetivo maior: o resultado. Fincou prioridade no “resultado de
contratacdo” mais vantajosa para a Administragao (arts. 11, inciso I, e 18, inciso VIII). A
titulo de curiosidade, a palavra “resultado” aparece 15 (quinze) vezes no corpo da Lei n°
14.133/2021, contra duas vezes na Lei n°® 8.666/93, cuja conotacdo é outra.

A Lei n° 8.666/93 afirmava que o objetivo da licitagdo se destinaria a “selecdo da
proposta mais vantajosa para a Administracéo” (art. 3°), enquanto a Lei n® 14.133/2021
assenta que o objetivo da licitagdo ¢ “assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracdo”. A inclusdo do termo
“resultado” no objetivo licitatorio deve ser lida como paradigma®, dentre de um dever
funcional préprio da administracdo publica, a permear toda a hermenéutica da lei de

licitacdo. E uma mudanca textual, recheada de sentido, que ndo pode ser ignorada e que

91 ARAGAO, Alexandre Santos de. (2004). O principio da eficiéncia. Revista De Direito Administrativo,
237, 1-6. https://doi.org/10.12660/rda.v237.2004.44361 Acesso em 14/07/2022. Ver também: LEAL,
Fernando. Propostas para uma abordagem tedrica metodoldgica do dever constitucional de eficiéncia. In
Revista Brasileira de Direito Pablico, n® 14, 2006. A clausula geral de eficiéncia é ao mesmo tempo: (i) um
postulado aplicativo das normas constitucionais que demanda escolhas que envolvam custos, e (ii) um
principio indicativo de um estado de coisas na estrutura de funcionamento do Estado.

92 Segundo lembra Gustavo Binenbojm: “Em admiravel esforgo didatico, Thamy Pogrebinschi identifica
uma matriz pragmatista — inobstante os diferentes matizes internos do movimento — como um nucleo
comum do pragmatismo filos6fico, que pode ser traduzido em trés elementos fundamentais: (i) o
antifundacionalismo; (ii) o contextualismo; e (iii) o consequencialismo”. BINENBOJM, Gustavo. Poder
de policia, ordenacao, regulacéo: transformacdes politico-juridicas, econdmicas e institucionais do direito
administrativo ordenador. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. E-book. ISBN 978-65-5518-066-4.

p. 55.

9 Para Diogo de Figueiredo: “Na realidade, essa promissora doutrina se vem consolidando dentro de uma
nova concepcdo pds-moderna quanto as préprias relagBes que se travam entre os cidaddos e a
Administracao Publica, doutrina esta que surge especificamente voltada a afirmacao de seu inafastavel
dever funcional de proporcionar resultados concretos e efetivamente materializados, com uma boa e justa
atribui¢do de bens as pessoas: tudo, como um “proprium da fun¢do administrativa”, na feliz e exata
expressdo empregada pelo ilustre monografista do tema, o jurista italiano Giancarlo Sorrentino.”
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018. p. 178 e 210-211.
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deve estar adequada a légica do mercado em que incide. Isso inclui incorporar e aceitar a
aplicacdo da Lei n® 13.429/2017 na dindmica das contratac0es e superar o dogma da
caracteristica intuitus personae em todo e qualquer contrato administrativo.

N&o ha, portanto, na dindmica atual do mercado, motivos econémicos ou juridicos
para se distinguir a terceirizacdo no mercado privado ou no mercado publico de
contratacdes e limitar ou vedar, de anteméo, a subcontratag&o®.

Por isso, 0 art. 122, da NLL deve ser interpretado a luz dos elementos teleoldgicos
da lei, subvertendo a logica limitadora do mercado antiga e consagrando um principio (ou
diretriz geral) da liberdade de subcontratacdo. Vale notar, como abordaremos neste
momento, que 0s elementos textuais se adequam a interpretacdo que se extrai da norma.

Para tanto, importante reiterar a redacéo do art. 122 dispde que:

“Na execugdo do contrato e¢ sem prejuizo das responsabilidades
contratuais e legais, o contratado podera subcontratar partes da obra, do
servigo ou do fornecimento até o limite autorizado, em cada caso, pela
Administracdo”.

§ 1° O contratado apresentard a Administracdo documentacdo que
comprove a capacidade técnica do subcontratado, que seré avaliada e
juntada aos autos do processo correspondente.

§ 2° Regulamento ou edital de licitagdo poderdo vedar, restringir ou
estabelecer condi¢Bes para a subcontratagéo.

8§ 3° Seré vedada a subcontratacdo de pessoa fisica ou juridica, se aquela
ou os dirigentes desta mantiverem vinculo de natureza técnica,
comercial, econémica, financeira, trabalhista ou civil com dirigente do
Orgdo ou entidade contratante ou com agente pablico que desempenhe
funcgdo na licitagdo ou atue na fiscalizagdo ou na gestéo do contrato, ou
se deles forem cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral, ou por afinidade, até o terceiro grau, devendo essa proibicéo
constar expressamente do edital de licitagao.

Vamos por parte. Primeiro, ndo h4 previsdo da necessidade de que a autorizagéo

da subcontratacéo deva constar do edital ou do contrato®. Tampouco ha previsio escrita

% Qutro ponto sistémico a ser analisado sdo 0s riscos ou incertezas que a subcontratacdo pode gerar e como
foram enfrentados pela Lei de Licitacfes. Como veremos abaixo, a nova lei conferiu expressamente uma
ferramenta de controle e sang¢do de abuso de forma. Por isso, 0 art. 122, da NLL, ndo pode ser interpretada
a luz do passado, como inimigo a ser evitado ou combatido.

% Vale notar que o Tribunal de Contas ja entendeu nesse sentido, mas tdo somente no caso de
subcontratagdo parcial sem previsao no edital: 1 “Numero 098 Sessoes: 1° e 2 de setembro de 2015 Acérdao
2198/2015 Plenério (Prestacéo de Contas, Relator Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa)”



de anuéncia prévia da Administracdo Publica quanto a viabilidade de subcontratar.
Assim, quando o edital ou contrato forem silentes, prevalece a livre subcontratacéo.

O § 2° indica que o que deve ser previsto no edital ou no regulamento séo as
hipdteses de vedacdo, de restricdo ou de condicionamento da subcontratacdo, ndo de
autorizacdo. O cabegalho prossegue detalhando que deve haver um “limite autorizado,
em cada caso, pela Administracdo”. E dizer, ¢ o limite & subcontratagio que deve ser
prévia e justificadamente estabelecido de forma especifica e em cada caso. N&o se podera,
portanto, vedar a subcontratacdo ou limita-la, de forma geral e abstrata, devendo ser
definidas as partes exatas em que ndo se podera subcontratar e os motivos pelos quais é
essencial que a contratada principal realize a atividade por meios proprios (e.g., como a
dificuldade ou a complexidade de averiguacdo das capacidades técnicas da subcontratada
ou a importancia da parcela para a continuidade de certo servi¢o). Vale notar que o
Tribunal de Contas da Unido ja admitiu a subcontratacdo de parte relevante do contrato,
mas limitou essa viabilidade a mercados pouco concorridos®.

O 6nus argumentativo é redobrado, porquanto a Administracdo devera justificar
que a limitacdo ou a vedacéo a priori é a forma mais eficiente de se alcancar o resultado
de contratacdo mais vantajoso ou, ainda, que serve a protecdo de algum outro valor
relevante, devidamente ponderado, que possa ser reconhecido como de interesse publico.

Segundo, quando a lei fala em “partes” da obra, do servigo ou do fornecimento de
bens, ela ndo especifica que partes, se principal ou acesséria. Onde a lei ndo distingue,
ndo cabe ao intérprete distinguir. Assim, admitida genericamente pelo ordenamento
juridico lancar mdo da terceirizacdo de atividades fim, e sem prévia limitacdo
fundamentada pela Administracdo, € possivel subcontratar a parte principal do objeto ou
todas as suas partes.

Terceiro, 0 81° se limita a estabelecer apenas um requisito, qual seja, que a
subcontratada tenha capacidade técnica para execucdo do objeto. Vejamos que o artigo
ndo remeteu a necessidade de corresponder aos critérios de habilitacdo da licitacdo.
Assim, o0 requisito pode ser sanado pelo simples registro no 6rgdo profissional

competente, por exemplo, ou pela comprovacdo de experiéncia técnica. Vale notar que o

% Acorddo 2021/2020 Plenério (Auditoria, Relator Ministra Ana Arraes) Licitagdo. Obras e servicos de
engenharia. Empreitada integral. Subcontratacdo. Relevancia. Atestado de capacidade técnica. Em
contratacdo sob o regime de empreitada integral, admite-se a previsao de subcontratacdo de parte relevante
do objeto licitado quando, de antemdo, a Administracdo sabe que existem poucas empresas no mercado
aptas a sua execucdo, devendo, em tais situacdes, se exigir a comprovacdo de capacidade técnica,
relativamente a essa parte do objeto, apenas da empresa que vier a ser subcontratada. (Boletim de
Jurisprudéncia n® 322, sessfes de 4 e 5 de agosto).



art. 67, 8§ 9°, da Lei, faculta que a licitante comprove sua capacitacdo técnica mediante
invocagio dos atributos da subcontratada®”.

Por fim, o 83° cuida das vedagdes, para evitar nepotismo ou direcionamentos na
parte subcontratada, a rechacar eventuais burlas aos principios licitatérios da isonomia,
impessoalidade, moralidade e objetividade (art. 5°, da NLL).

N&o se nega, contudo, que a subcontratacdo pode, em tese, gerar determinados
riscos e incertezas, os quais precisam ser analisados de um ponto de vista sistémico, ndo
sO para enfrentar a problematica afeta a aplicacdo do principio da livre subcontratacéo,

mas, também, para reforca-lo.

4.2.  Riscos e incertezas da subcontratacdo e como enfrenta-los

Definido que a subcontratacdo se refere a ferramenta de terceirizacdo das
atividades meio ou fim da sociedade contratada, bem como estabelecido que a
terceirizacdo devesse também ser amplamente permitida dentro do mercado daqueles
participantes de licitagdes publicas, vale questionar se subsistem riscos®® em subcontratar,
que justifiguem a ado¢do de medidas de cautela e limita¢do no principio geral defendido
acima.

A livre subcontratacdo traz algumas dificuldades — assim como a sua vedacéo.
Sem pretensdo de exauri-las, vale perpassar algumas delas.

Em primeiro lugar, os 6rgaos de controle tém rechagado a subcontratacdo quando
integral. A subcontratagdo integral, como o nome ja diz, acontece sobre todo o objeto
contratado. Contudo, neste ponto, devemos distinguir a subcontratacéo de todas as partes
do objeto para diversos subcontratados (como seria 0 caso de uma montadora) da

subcontratacdo integral exclusiva para um sé subcontratado (como seria o caso de uma

9> 9 O edital poderd prever, para aspectos técnicos especificos, que a qualificagdo técnica seja
demonstrada por meio de atestados relativos a potencial subcontratado, limitado a 25% (vinte e cinco por
cento) do objeto a ser licitado, hip6tese em que mais de um licitante podera apresentar atestado relativo ao
mesmo potencial subcontratado.” O “limitado” se refere aos requisitos de habilitagdo. A medida ja era
defendida pelo Prof. Floriano Azevedo de Marques Neto. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A
Admissdo de Atestados de Subcontratada Nomeada nas Licitagdes para Concessdes de Servigos Publicos.”
Revista Trimestral de Direito Publico 53/124-132. S&o Paulo: Malheiros, 2011.

% para Julia Black, o risco esse risco desempenha atualmente quatro papéis principais na regulagio:
fornecer um objeto de regulacdo; regulamentagdo justificadora; constituindo e enquadrando organizagdes
reguladoras e procedimentos; e estruturando as relagdes de responsabilidade. Ainda, o risco esté se tornando
um importante principio organizador do governo e uma unidade distinta de governanca. BLACK, Julia.
The role of risk in Regulatory Processes. Printed from Oxford Handbooks Online
(www.oxfordhandbooks.com). Oxford University Press. 2018. p.2.




intermediadora)®. Nesses casos, haveria, supostamente, um risco de violagdo os
principios licitatorios’®. Os argumentos, todavia, se retroalimentam: porque ndo pode
subcontratar de forma integral se viola os principios do certame. E se violam os principios
do certame, porque ndo se pode subcontratar de forma integral. Pois bem. Como visto, a
Administracdo, quando licita, guia-se por um procedimento objetivo e impessoal de
selecdo, vinculando-se a uma proposta que trard um resultado de contratagdo mais
eficiente, e ndo as caracteristicas subjetivas da contratada. Desta sorte, ndo h4, de forma
geral e previamente estabelecida, motivos concretos e seguros para se afastar a
subcontratacdo integral. A limitacdo devera, portanto, ser especifica e devidamente
motivada diante do caso concreto.

Em segundo lugar, haveria um risco para a seguranca do contrato, em razao da
necessidade de cumprimento das condi¢bes técnicas para realizar a atividade. Neste
ponto, o art. 67, § 9°, previu que, na fase de habilitacio, 25% dos critérios de qualificagdo
técnica poderiam ser preenchidos por eventuais subcontratadas. Essa limitacdo ndo quer
significar, contudo, que a subcontratacdo € limitada a 25% do objeto, nem que se aplica
também no momento da execucdo do contrato (o artigo se limita a estabelecer um
percentual tio somente para a fase externa da licitaco)*®t. Diante disso, se ndo houver
uma limitacdo previamente estabelecida, o critério de capacitacdo técnica pode ser

averiguado a qualquer momento durante a execucéo do contrato e em qualquer percentual

% Sobre a diferenca entre subcontratacdo integral e cessdo de contrato administrativo: SZKLAROWSKY,
Leon Frejda. (1998). Subcontratacdo e cessdo de contrato administrativo. Revista De Direito
Administrativo, 214, 145-158. https://doi.org/10.12660/rda.v214.1998.47272. Acesso em 14/07/2022.

100 «A subcontratagdo integral do objeto pela empresa contratada pela prefeitura a terceiros caracteriza
prejuizo ao erério, o qual corresponde a diferenga entre os pagamentos recebidos pela empresa
contratadas e os valores por ela pagos na subcontratacdo integral”. (Acordao n°® 8.220/2020, 1* Cam. Min.
Bruno Dantas). Ainda, “Especificamente em relacdo a subcontratacao integral dos servigos de transporte
escolar, vé-se que tal providéncia ocorreu em integral ofensa aos ditames legais que tratam da espécie e a
solida jurisprudéncia do TCU, segundo a qual a subcontratacdo sé é admitida parcialmente e em casos
excepcionais, sob pena de desconfigurar por completo o processo de escolha”. (Acorddo 1.151/2011. 2*
Cam - Plenario). Também: “Actrddo 799/2019 Plenario (Representacdo, Relator Ministro Walton Alencar
Rodrigues) Responsabilidade. Contrato administrativo. Subcontratacdo. Quantidade. Preco. Licitag8o.
Fraude. A subcontratagdo em patamar superior ao permitido contratualmente, a revelia do contratante e por
precos significativamente inferiores aos fixados no instrumento pactuado com a Administragdo Publica,
desnatura as condigdes estabelecidas no procedimento licitatério, caracterizando fraude a licitagdo.”
(Boletim de Jurisprudéncia n° 260, sessdes: 09 e 10 de abril de 2019)

101 Nessa linha, inclusive, entendeu recentemente o Tribunal de Contas da Unido: “Acédrddo 1678/2021
Plenério (Representacdo, Relator Ministro Raimundo Carreiro). Contrato Administrativo. Execucdo de
contrato. Regularidade fiscal. Comprovacdo. Momento. Filial. Subcontratacdo. N4o € irregular a previsao,
no edital, de que a comprovacao da regularidade fiscal de filiais ou de subcontratadas seja 6nus da empresa
contratada, no decurso da execu¢do contratual, e ndo exigida da licitante na fase de habilitagdo.” Boletim
de Jurisprudéncia n°® 365 (sessdes: 13 e 14 de julho de 2021).



(o art. 122, § 2° néo fixa limites), sem que se constate uma vedagao clara a um principio
licitatorio. Pelo contrério.

Vale recordar, ainda, que a contratada permanece exclusiva e diretamente
responsavel por qualquer inadimplemento ou inexecucdo qualitativa ou quantitativa do
contrato. Isso quer dizer que a Administracdo Pablica, ao permitir a subcontratacao total
ou parcial, continua responsavel pela fiscalizacdo da execugdo do objeto, prestada pela
contratada ou subcontratada, e poderd, se for o caso, impor multa ou san¢es. 1sso gera
incentivos de fiscalizacdo maiores para a contratada, ja que, na falta do cumprimento legal
de requisitos de habilitacdo pela subcontratada ou deficiéncia na execucdo do objeto seréo
diretamente imputados a contratada principal. A contratada, portanto, tem estimulos para
que a terceirizagdo de suas atividades seja uma ferramenta usada em prol da eficiéncia da
sua atividade.

E claro que se poderia redarguir com o argumento de que as fiscalizagbes
perpetradas pela Administracdo Publicas séo falhas e deficientes e que a terceirizagdo a
uma empresa que ndo responda aos critérios de habilitagdo técnico-juridico ou de
capacitacdo técnico-operacional seria um risco a propria eficiéncia que se volta a
defender'®, Bom, mas nesses casos, a fiscalizagdo acerca da existéncia, ou ndo, de
subcontratacdo, também é falha.

Ou seja, a eficiéncia ndo vai decorrer da forma como a contratada articula as suas
atividades principais, mas da qualidade, do resultado da contratacéo.

Em terceiro lugar, para o Tribunal de Contas da Unido, nos casos de

intermediacéo, haveria um risco de superfaturamento’®®, O argumento ndo se sustenta. A

102 Nesses casos, defende-se uma fiscalizagdo por amostragem e da prépria qualidade da execugdo do
servigo por meio do Acordo de Nivel de Servigos - ANS.

108 Ver, nesse sentido, o questionavel julgado seguinte: Ocorre, entdo, que por meio desse indevido artificio,
a empresa contratada passou de fornecedora de servigos a mera intermediaria, com o agravante de que 0s
novos servigos foram subcontratadas por um valor de 48,9% inferior ao original. (Acérddo 834/2014,
Plenario, rel. Min, André Luis de Carvalho). Mais recentemente, o Tribunal de Contas da Unido assim se
pronunciou: “Acérddo 10397/2021 Segunda Camara (Tomada de Contas Especial,Relator Ministro-
Substituto Marcos Bemquerer). Contrato Administrativo. Superfaturamento. Subcontrata¢cdo. Dano ao
eréario. Quantificacdo. Preco de mercado. Na subcontratagdo total do objeto, em que a empresa contratada
atua como mera intermedidria entre a Administracdo e a empresa efetivamente executora (subcontratada),
o superfaturamento deve ser quantificado em funcdo dos precos de mercado e ndo, simplesmente, pela
diferenca entre os pagamentos recebidos pela empresa contratada e os valores por ela pagos a
subcontratada.” (Boletim de Jurisprudéncia n® 370). Em sentido diametralmente oposto, contudo, vejamos:
“Acérdao 3002/2021 Segunda Camara (Tomada de Contas Especial, Relator Ministro-Substituto Marcos
Bemquerer). Responsabilidade. Contrato administrativo. Subcontratagcdo. Débito. Quantificacdo. A
subcontratagdo total do objeto, em que se evidencia a mera colocacdo de pessoa interposta entre a
administracdo publica contratante e a empresa efetivamente executora (subcontratada), € situacdo
ensejadora de débito, o qual corresponde a diferenca entre os pagamentos recebidos pela empresa



uma, pelo que o superfaturamento ndo se presume, se comprova. A duas, porquanto o
conceito é extremamente incerto: a mera existéncia de intermediadora significaria,
necessariamente, superfaturamento? No minimo, a intermediadora tem custos gerenciais
e assume riscos de inexecucao parcial ou total. Além disso, ndo e qualquer pessoa juridica
que tem interesse em contratar com a Administracdo, por razdes amplissimas que véo
desde o risco de aplicagdo de clausulas exorbitantes ao recebimento por precatdrios em
caso de inadimplemento. De toda sorte, preco tem moralidade? Um exemplo simbdlico é
a taxa de intermediacdo da alguns sitios eletronicos. A instituicdo foi considerada legal
pelo Superior Tribunal de Justical®. Por isso, a preocupacdo ndo é razoavel e pode ser
facilmente suprida pela definigdo do critério do menor prego ou do maior desconto para
fins de julgamento.

Por fim, outro risco € referente a eventualidade da empresa criar uma pessoa
juridica fantoche para fins de participacdo em procedimento licitatério, quando foi
suspensa do direito de licitar com a administracdo Publica, ou ao caso em que a propria
Administracéo se vale dessa empresa de fachada para, em verdade, direcionar a licitacéo
para a escolha para terceiro.

Por um lado, a questdo se resolve pelo fato de a vencedora da licitacdo ter que
cumprir os requisitos editalicios de habilitagdo. A viabilidade de subcontratar néo
dispensa a principal contratada de cumprir a série de requisitos legais e contratuais de
habilitacdo e capacitacdo técnica (a0 menos, 75%). O que deixa de ser importante,
contudo, € a forma como entrega o produto ou o resultado de contratacdo mais vantajoso
pela Administracdo. Por outro lado, vedar a subcontratacdo ndo é medida suficiente ou
mesmo necessaria para impedir que direcionamentos ou abusos de forma acontecam.
Naturalmente, ndo se deve interpretar o direito pelas suas patologias. Ao contrario, devem
ser repensadas as formas de fiscalizacdo e o controle das eventuais subcontratacdes — ou

terceirizacdes pela contratada — que venham a ocorrer. Abuso de forma constado, a

contratada e os valores por ela pagos na subcontratagdo integral. Pelo débito respondem, em regime de
solidariedade, a empresa contratada e os gestores que permitiram a subcontratagdo total.” (Boletim de
Jurisprudéncia. Sessdes: 2 ¢ 3 de margo de 2021). Também:“Actérddo 8220/2020 Primeira Camara (Tomada
de Contas Especial, Relator Ministro Bruno

Dantas) Responsabilidade. Contrato administrativo. Subcontratagdo. Débito. Quantificacdo. A
subcontratacdo total do objeto, em que se evidencia a mera colocagéo de interposto entre a Administragédo
Puablica contratante e a empresa efetivamente executora (subcontratada), € irregularidade ensejadora de
débito, o qual corresponde a diferenca entre os pagamentos recebidos pela empresa contratada e os valores
por ela pagos na subcontratacéo integral.” (Boletim de Jurisprudéncia n® 321, sessdes: 28 e 29 de julho de
2020).

104 STJ - REsp: 1737428 RS 2017/0163474-2, Relator: Ministra NANCY ANDRIGH]I, Data de Julgamento:
12/03/2019, T3 - TERCEIRA TURMA, Data de Publicagéo: DJe 15/03/2019



Administracdo pode repelir a subcontratacdo e aplicar severas san¢Ges ao contratado
principal ou, ainda, estender as san¢fes para 0 grupo societario constituido pelos mesmos
socios que sofreram a sangdo contratual e recriam outra empresa tdo somente para poder
participar da licitacdo ou de sua terceirizacdo. Essa foi a solucdo trazida pelo art. 160, da
Lei de Licitacdes. Vejamos:
Art. 160. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre
que utilizada com abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissimular
a prética dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou para provocar confusao
patrimonial, e, nesse caso, todos os efeitos das san¢des aplicadas a
pessoa juridica serdo estendidos aos seus administradores e sdcios com
poderes de administracéo, a pessoa juridica sucessora ou a empresa do
mesmo ramo com relacdo de coligacdo ou controle, de fato ou de
direito, com o sancionado, observados, em todos 0s casos, O
contraditdrio, a ampla defesa e a obrigatoriedade de analise juridica
prévia.
Assim, todo o problema circunda, em verdade, na capacidade fiscalizatoria do
Poder Contratante e das diligéncias realizadas para fins de averiguacdo acerca do uso
eficiente e de boa-fé da subcontratacao.
Por isso, uma boa alocacdo desses riscos, com uso da ferramenta da matriz de
riscos'® (art. 22) pode evitar ou amenizar as consequéncias de eventual fraude.
Por isso, 0 arcabouco sistémico da lei reforca a nova interpretacao que se deve dar
ao art. 122, da Lei n® 14.133/21, no sentido de consagrar o principio & livre
subcontratagdo, admitida limitagdes, desde que previamente justificadas, em cada caso

concreto, sobre parcela especificamente definida do contrato.

5. CONCLUSAO

Desde a entrada em vigor da Lei n°® 13.429/2017 e da interpretacdo conferida pelo
Supremo Tribunal Federal (ADPF n° 329 e RE n° 958.252-MG), a terceirizagdo de todas

105 A matriz de risco é uma técnica de gerenciamento de risco e seguranga em projetos que é frequentemente
manejada para dar suporte a tomada de decisdes. Evidéncias anteriores para argumentar que matrizes de
risco mal projetadas ou utilizadas de forma inadequada resultam em aumento da incerteza e,
potencialmente, em efeitos adversos nos contratos publicos. Num projeto de infraestrutura de grande
magnitude, por exemplo, isso pode ser catastrofico, tanto do ponto de vista do interesse publico (Value for
Money) quanto do privado. JUNIOR; Flavio Germano de Sena Teixeira; NOBREGA, Marcos; CABRAL,
Rodrigo Torres Pimenta. Matriz de risco e a ilusdo da perenidade do passado: precisamos ressignificar o
conceito de tempo nas contratagGes publicas. R. bras.de Dir. Publico -RBDP | Belo Horizonte.



as etapas do processo produtivo (atividades meio e fim) € constitucional, a permitir maior
dinamismo e eficiéncia alocativa no mercado privado. Contudo, essa ampla
permissibilidade tem sido inibida no mercado quando o contrato principal € oriundo de
uma contratacdo publica. Isso porque, acredita-se que o0s contratos administrativos sao
celebrados intuitu personae, a rechacar a livre subcontratacao.

No entanto, o intuitu personae tem origem exatamente onde a Administragéo
realiza uma escolha sem prévia procedimentalizacdo objetiva, guiada pela liberdade
contratual, plena discricionariedade e caracteristicas subjetiva do contratado. Dessa sorte,
diante de um procedimento em que ha escolha impessoal e objetivo do resultado da
contratacdo mais vantajosa, ndo ha escolha em razdo da feigcdo subjetiva da contratada.
Esse entendimento, adiantado pela doutrina, também foi consagrado em jugado do
Supremo Tribunal federal (ADI 2946).

Dessa forma, a subcontratacdo, que se inspira na “sous-traitance”, relativa a
viabilidade de terceirizar as partes do objeto do contrato, com nova redacao dada pelo art.
122, da Lei n® 14.133/2021, merece interpretacdo a luz da eficiéncia e de um olhar
pragmatico. Isso porque, ndo ha, na dinamica atual do mercado, motivos econémicos,
juridicos ou literarios para se distinguir a terceirizacdo no mercado privado ou no mercado
publico de contrataces, e limitar ou vedar, de antemé&o, a subcontratacéo.

Pelo contrério, o precitado art. 122 deve estar em consonancia com 0s demais
vetores interpretativos da lei, em atencéo a livre concorréncia e competitividade (art. 5°),
a vedacdo de ingeréncia indevida na gestdo interna das empesas (art. 48) e a eficiéncia,
calcada no paradigma do resultado de contratacdo mais vantajosa (art. 11, inciso I). A
licitaco, bem como a execucdo contratual, deve garantir 0 maior nimero de
competidores interessados naquele mercado, abracando todos os modelos de organizacgédo
empresarial, e descartar previsdes editalicias que constituam uma intervencdo indevida
da Administragdo na gestéo interna do contratado.

Assim, da interpretacdo sistémica e literal do art. 122, é possivel se extrair um
principio juridico, a permitir a livre subcontratacdo, dispensada a prévia autorizacdo
editalicia ou contratual, bem como a rechagar uma limitacdo ou vedacédo abstrata e geral,
arraigadas em falsas premissas ou mimetismo institucional. A livre contratagéo, contudo,
podera ser previa e especificamente limitada, vedada ou condicionada no edital, desde
que de forma proporcional e devidamente justificada, ponderado, no caso concreto, a

parcela do objeto que ndo se podera subcontratar.



Os riscos e incertezas da subcontratacdo — que também ocorrem em razéo de sua
vedacgdo — precisam ser analisados de um ponto de vista sistémico, ndo s6 para enfrentar
a problemadtica afeta a aplicacdo do principio da livre subcontratacdo, mas para reforga-
lo, principalmente num mercado em que ha cada vez menos interessados a contratar com
a Administracdo Publica. Assim, a lei previu a possibilidade de fiscalizar a capacidade
técnica da subcontratada (art. 67, § 9° e art. 122, § 2°), como também a desconsideracao
administrativa da personalidade juridica (art. 160), a reforcar os argumentos de que
prevalece uma livre subcontratacdo. Os principios licitatérios ndo podem servir de
subterfugio para favorecer a selecdo, no mercado, de empresas com porte suficiente para
prescindir da terceirizagdo e desconsiderar as demais que, enfatiza-se, atuam
legitimamente ao terceirizar toda ou parte de suas finalidades.

E dizer, conferir celeridade, eficiéncia e agilidade nas contratagdes publicas n&o

pode decorrer de situacdes de excepcionalidade. Essa deve ser uma regra.
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