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1) O cendrio de “publicizacdo” do regime juridico dos
contratos

A Lei n°® 10.406/2002 trouxe-nos o novo Cddigo Civil, pondo-o a
produzir efeitos a partir de janeiro de 2003. E tempo de meditar-se acerca
de suas repercussdes sobre os contratos da Administracdo Piblica, que
sempre pretenderam constituir espécie impar de acordo de vontades, na
medida em que um dos pdlos da relacdo contratual é ocupado por pes-
soa juridica devotada & realizacdo do interesse pdblico.

Mesmo sob a inspiracéo da autonomia individualista que marca-
va, desde os primeiros anos do século XIX, o modelo europeu inspirador
do Cédigo Civil brasileiro de 1916, os nossos contratos administrativos
ndo se fizeram de rogados e, impulsionados pela presenca prevalecen-
te do interesse publico, desenvolveram e acolheram os estimulos, que
também vinham do Velho Continente um século mais tarde, para a for-
mulacdo de principios que os distinguissem dos contratos celebrados
entre particulares.

Sendo privados os interesses dos contraentes, a lei civil ndo cogi-
tava de indagar dos motivos e das finalidades que os impeliam a con-
tratar, tanto que os requisitos essenciais do contrato eram a coisa, o
preco e o consentimento, tout court. Sendo publico o interesse de ao
menos um dos contraentes, o direito administrativo impunha regime
juridico especial, exorbitante e derrogador do direito comum, para que
aquele interesse preponderasse na interpretacéo e na execucdo dos di-
reitos e das obrigacdes decorrentes do contrato.

Daf as prerrogativas, inerentes a tal regime especial, que o art. 58
da Lei n® 8.666/93, sistematizando o que propunham a doutrina e a
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jurisprudéncia, veio atribuir & Administracdo nos contratos administrativos,
cujos motivos e finalidades integram-lhes a estrutura morfolégica, agre-
gando valor & coisa, ao preco e ao consentimento, a saber: (a) modificd-
los unilateralmente; (b) rescindi-los unilateralmente; (c) fiscalizar-lhes a exe-
cucdo; (d) aplicar sangdes ao contratado pela inexecucdo; (e) ocupar pro-
visoriamente bens e servicos vinculados ao objeto do contrato.

Tratando-se, como se trata, de prerrogativas, ao agente pidblico
ndo é dado deixar de exercé-las, como se fossem de uso facultativo.
Presentes os motivos que as inspiram, devem ser exercidas para garan-
tir-se a preponderdncia do interesse pUblico. Por isto que prerrogativa
(dever juridico imposto a AdministracGo, como condicGo de exercicio
adequado da funcdo publica) ndo se confunde com privilégio (benefi-
cio deferido a determinada pessoa, sem correlacdo com o exercicio da
funcao). Aquela serd sempre, e necessariamente, legal, legitima e im-
pessoal. Esta, sempre pessoal, serd de legalidade e legitimidade duvi-
dosas.

O novo Cédigo Civil (NCC), como o antigo, nGo se pronuncia
sobre o contrato administrativo. Até porque lhe cabe cuidar dos negécios
juridicos em geral, deixando a especializacdo, decorrente da presenca
do interesse publico na relacdo contratual, para outros ramos das ciénci-
as juridicas. Mas, em seu art. 113 (“os negdcios juridicos devem ser inter-
pretados conforme a boa-fé e os usos do lugar de sua celebracéo”), o
NCC expressa clara preocupacéo com a regulacéo das relacdes sociais
de molde a fixar, desde logo, a eticidade de sua hermenéutica em funcéo
da boa-f¢, bem como a sua socialidade, ao aludir aos usos do lugar. O
NCC aproxima-se da peculiar ética do interesse puUblico, que sempre
envolveu os contratos administrativos em aura diferenciada.

Miguel Reale, co-autor e coordenador dos trabalhos de elabora-
cdo do projeto do Cédigo Civil, que por mais de vinte anos tramitou no
Congresso Nacional, tem assim destacado acerca do texto afinal con-
vertido em lei: “no negdcio juridico, o que sobreleva ndo é o aspecto
da ‘declaracéo de vontades’, mas sim o ‘encontro das vontades’, para
dar nascimento a um conjunto de direitos e obrigagdes... é a fonte
negocial (que se soma s trés tradicionais do direito — legal, jurisdicional
e costumeira), que emerge da prépria sociedade civil por meio da auto-
nomia de vontades concordantes, vontades essas que se conjugam para
dar origem a direitos e deveres reciprocos, sobretudo por meio de avencas
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ou contratos. Trata-se do poder negocial, que instaura relacdes juridicas
vélidas, desde que ndo conflitantes com expressas determinagoes de or-
dem legislativa. E a fonte negocial que se desenvolve no plano das rela-
coes civis, justificando-se, por esse motivo, o tratamento privilegiado que
lhe foi dado pelo novo Cédigo Civil, o que tem escapado a comentaristas
situados apenas no dmbito do Direito Privado, sem a visGo ampla de toda
a experiéncia juridica. Com razdo o supratranscrito art. 113 dd preferéncia
aos negdcios juridicos para fixar as diretrizes hermenéuticas da eticidade e
da socialidade” (Justica e Cidadania, ago. 2003, p. 20-21).

A boa-fé é o substrato da eticidade, traduzindo-se em norma de
conduta que salvaguarda a veracidade do que foi estipulado, a sinceri-
dade e a probidade das vontades manifestadas, “em virtude do que se
pode esperar que serd cumprido o pactuado sem distorcdes ou tergiver-
sagdes, tendo-se sempre em vista o adimplemento do fim visado ou
declarado como tal pelas partes... é tanto forma de conduta como nor-
ma de comportamento, numa correlacdo objetiva entre meios e fins,
como exigéncia de adequada e fiel execucdo do que tenha sido acor-
dado pelas partes, o que significa que a intencéo destas sé pode ser
enderecada ao objetivo a ser alcancado, tal como este se acha defini-
tivamente configurado nos documentos que o legitimam... Além da boa-
fé, o negécio juridico deve obedecer aos usos e costumes do lugar em
que foi constituido, o que demonstra que seu titular ndo é um sujeito de
direito abstrato, mas uma pessoa situada no contexto de suas circuns-
téncias existenciais. Por ai se v& como estamos longe da concepcdo
romana, conforme a qual no exercicio de direito préprio ndo se causa
dano a ninguém. Pelo atual Cédigo Civil, ao contrdrio, o direito subje-
tivo deve ser empregado de conformidade com a boa-fé e os usos do
lugar... Volta-se a dar importéncia ao direito consuetudinério, o qual foi
banido do cédigo anterior, que atuava somente como um sistema de
normas legais, por sinal que rigorosas e auto-suficientes, em contraste
com o ora vigente, com suas regras genéricas e abertas, que permitem
ao advogado e ao juiz apreciarem as relacdes juridicas in concreto. Dai
as conseqUéncias do art. 187, ao considerar ilicito o comportamento
do ftitular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os
limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé e pelos
bons costumes” (op. cit.).

O NCC elegeu a eticidade e a socialidade como os nortes da
relacGo contratual, que sempre foram paramétricos dos negdcios juridi-
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cos contratados pela Administracéo PUblica. Assim, ao invés de se as-
sistir & privatizacdo do regime juridico dos contratos administrativos —
que a alguns parecia, talvez ainda pareca, o ovo de Colombo das
contratacdes do Estado —, o NCC aproxima da ordem publica o regi-
me juridico dos contratos em geral. Como vaticinou Caio Mario da
Silva Pereira: “O que no momento ocorre, e o jurista ndo pode despren-
der-se das idéias dominantes no seu tempo, é a reducéo da liberdade
de contratar em beneficio do principio da ordem publica, que na atua-
lidade ganha acendrado reforco, e tanto que JOSSERAND chega mes-
mo a considerd-lo a ‘publicita¢éo do contrato’. Néo se recusa o direito
de contratar, e nGo se nega a liberdade de fazé-lo. O que se pode
apontar como a nota predominante nesta quadra da evolucdo do con-
trato é o reforcamento de alguns conceitos, como o da regulamentacéo
legal do contrato, a fim de coibir abusos advindos da desigualdade
econdmica; o controle de certas atividades empresariais; a regulamen-
tacGo dos meios de producao e distribuicdo; e sobretudo a proclama-
cGo efetiva da preeminéncia dos interesses coletivos sobre os de ordem
privada, com acentuacdo ténica sobre o principio da ordem publica,
que sobreleva ao respeito pela intencéo das partes, jG que a vontade
destas obrigatoriamente tem de submeter-se aquele” (Instituicdes de
Direito Civil — 10. ed. Forense, 1999, v. Ill, p. 13-14).

O cendrio que se desenha & luz do NCC vem sendo percebido
nas instdncias administrativas, a advertir para a necessidade de algu-
mas énfases nos misteres de contratar pela Administracdo Publica, dire-
tamente ou mediante licitacGo. O Tribunal de Contas da Unido, que
desempenha atividade paradigmética para todos os érgdos e entidades
da Administracao federal, ou que recebem e aplicam recursos proveni-
entes do tesouro federal, “vem consolidando o entendimento de que as
empresas que contrataom com a Administragdo atuam ndo apenas na
defesa de seus interesses privados, mas mantém verdadeiro vinculo de
colaboracdo com o Poder Piblico para o atingimento do bem comum.
Por conseguinte, tém o dever de agir com honestidade e lhaneza ao
celebrar ajustes de natureza administrativa. Nao é aceitdvel que estabe-
lecam precos bem acima dos cotados no mercado quando contratam
com entidades da Administracdo PUblica. Frise-se que, hoje, a evolu-
cGo do direito privado levou & positivacéo de principios de indole social
em normas que visam a regular relacdes eminentemente privadas. Prote-
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ge-se a boa-fé dos contratantes, apena-se com a nulidade cldusulas de
cardter abusivo, repudia-se o abuso do direito. O novo Cédigo Civil
estabelece a lesdo e o estado de perigo como fatores a ensejar a
relativizacGo da autonomia da vontade. Sendo a funcdo social do con-
trato, de que a boa-fé é conseqiéncia imediata, o principio aplicavel
aos contratos de direito privado, com mais razdo ainda deve o contra-
tado que celebra ajuste com a Administracdo agir com correcéo, sob
pena de responder, administrativamente inclusive, pelos danos que vier
a causar ao erdrio. Méxime quando os contratos celebrados tém, por
fim Oltimo, a satisfac@o do interesse piblico” (TCU, Plenério, Processo
016.988/2001-8, acérddo n® 165/2002, rel. Min. Benjamin Zymler).

E hora, pois, de chamar-se & reflexdo todo aquele que, por forca
do disposto no art. 70, pardgrafo Unico, da Constituicdo da Republica,
deva prestar contas das funcées de gestor, ao utilizar, arrecadar, guar-
dar, gerenciar ou administrar dinheiros, bens e valores pidblicos, no que
respeita ¢ atividade contratual da Administracdo Piblica. O NCC trou-
xe reforcadas exigéncias de eticidade e socialidade, que se impdem &
Administracdo e aos que com ela venham a contratar.

2) Revisdo necessdria das exigéncias de habilitagdo, nos
editais de qualquer modalidade de licitacdo para a
contratacdo de compras, obras, servicos ou alienacdes

Os artigos 27 a 31 da Lei n® 8.666/93 tracam as exigéncias que
a Administracdo PUblica estd autorizada a fazer para que os licitantes
comprovem, em fase preliminar, a sua habilitacéo juridica, a sua regu-
laridade perante o fisco, a sua qualificacéo técnica para a execucéo do
objeto em licitac@o, a sua qualificacdo econémico-financeira quanto
ao lastro de que disponha cada qual para essa execucdo, e a observén-
cia das normas de protecdo ao trabalho de menores. Sem tal compro-
vacdo, estritamente documental, o licitante serd eliminado e nGo pode-
rd apresentar a sua proposta comercial & Administracdo, nas modalida-
des tradicionais de licitac@o (concorréncia, tomada de precos, convite,
leildo e concurso). Na modalidade do pregdo, mais recentemente insti-
tuida (Lei n® 10.520/2001), em que a habilitacdo ocorre ao final do
procedimento, também resultard eliminado aquele cuja proposta de
preco foi classificada em primeiro lugar, se desatender & comprovacao
documental arrolada no edital. Segue-se a relevéncia de rever-se o tex-

to da Lei n°® 8.666/93 em face do NCC.
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2.1) As questées decorrentes das novas sociedades

O art. 28 da Lei Geral das Licitacées e Contratacdes cuida das
exigéncias de habilitacao juridica, ou seja, aquelas que aferem a cons-
tituicdo regular da pessoa do licitante para assumir direitos e obriga-
coes. Faz uso de expressdes que se defasaram em face do chamado
direito de empresa, que o NCC veio incorporar como novo livro do
direito privado unificado, descolado do vetusto direito comercial.

O art. 28 faz referéncia & “empresa individual” no inciso Il, as
“sociedades comerciais” e “sociedades por acées” no inciso lll, a “so-
ciedade civil” no inciso IV, & “empresa ou sociedade estrangeira em
funcionamento no pais” no inciso V. Essas denominacdes ndo se har-
monizam com as figuras definidas nos artigos 966 a 1.195 do NCC,
estando por eles parcialmente derrogadas, acarretando efeitos impor-
tantes para a elaboracéo dos editais de licitacdo e o exame dos docu-
mentos tendentes a comprovar aquelas habilitacdes.

A producdo e a circulacéo de bens e servicos ndo mais gravitam
em torno da pessoa do comerciante. O NCC reestrutura o tema a partir
da figura do empresario. Define-o como todo aquele que “exerce pro-
fissionalmente atividade econdmica organizada para a producdo ou a
circulacéo de bens ou de servicos” (art. 966), excetuado “quem exerce
profissdo intelectual, de natureza cientifica, literdria ou artistica, ainda
que com o concurso de auxiliares ou colaboradores, salvo se o exerci-
cio da profiss@o constituir elemento de empresa” (pardgrafo Unico).

Empresdrio é, pois, aquele que se dedica a produzir e a fazer
circular bens e servicos; essa é a atividade econdmica da qual extrai o
seu lucro. O ndo empresdrio é aquele cujo rendimento provém de ativi-
dade de natureza intelectual, cientifica, artistica ou literdria, exceto se
essa atividade for segmento de um conjunto empresarial maior.

Quando o art. 967 obriga o empresdrio a inscrever-se no registro
pUblico de empresas mercantis de sua respectiva sede, antes do inicio da
atividade empresarial, ndo se esté referindo somente a pessoa juridica. O
destinatério da norma é o empresdrio, ou seja, todo aquele que exerca
atividade econémica com o fim de produzir ou fazer circular bens e servi-
cos. O art. 1.150 incumbe desse registro as Juntas Comerciais, que sGo
autarquias estaduais. Em cada Junta haverd o registro pidblico de empre-
sas mercantis para receber as inscricdes de quem seja empresdrio.
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O empresdrio tanto pode ser pessoa juridica quanto fisica, uma vez
que realize a atividade definida no art. 966 (producdo ou circulacao de
bens e servicos). Também a pessoa fisica, desde que se caracterize como
empresdrio, estard no dever de inscrever-se no registro piblico de empre-
sas mercantis das Juntas Comerciais. E evidente a repercussé@o sobre a
exigéncia de habilitacéo juridica na licitacdo. O empresdrio, pessoa fisi-
ca ou juridica, desde que inscrito no respectivo registro da Junta Comer-
cial de sua sede, poderd participar da licitagdo. A Junta Comercial pas-
sou a fer a incumbéncia de manter registro também de pessoas fisicas,
desde que correspondam ¢ figura do empresdrio, tal como delineada no
art. 966 do NCC. Logo, se a natureza do objeto em licitagdo for inconci-
lidvel com a atuacdo de empresdrio pessoa fisica (como a prestacdo de
servico cuja execucdo demande estrutura de sociedade mercantil, por
exemplo), o edital deverd ser explicito quanto & vedacdo de concorrer
pessoa fisica, ainda que ajustada & definicao legal de empresario.

Ao empresdrio pessoa juridica corresponderd a chamada “socie-
dade empresdria”, ndo mais empresa, posto que esta designa a ativida-
de econémica. E impropriedade terminolégica, em face do NCC, cha-
mar de empresa a pessoa juridica que exerce atividade econédmica,
posto que esta também pode ser exercida por pessoa fisica.

Um quadro esquemdtico das correspondéncias entre a Lei n® 8.666/
93 e o NCC seria, em sintese, o seguinte: a atividade societéria divide-se
entre empresdria e nGo empresdria; a empresdria é a que produz e faz
circular bens e servicos; a nGo empresdria é a que exerce atividade inte-
lectual de natureza cientifica, literdria ou artistica. A atividade empresdria
pode ser realizada por pessoa fisica (o empresdrio) ou juridica (a socie-
dade empresdria). A sociedade empreséria poderd revestir-se de qual-
quer das espécies de sociedade admitidas no NCC, que as manteve con-
forme conhecidas na legislacao anterior. Assim, encontramos no NCC a
sociedade em conta de participacdo; a sociedade em nome coletivo; a
sociedade em comandita, simples ou por acdes; a sociedade limitada; a
sociedade anénima. A atividade ndo empresdria também poderd ser re-
alizada por pessoas fisicas ou juridicas. Se for realizada por pessoa juridi-
ca, estaremos diante de duas espécies de sociedade — as sociedades
simples e as sociedades cooperativas. A sintese: hd sociedade empresa-
ria e sociedade ndo empresdria; as sociedades empresdrias assumem
qualquer das modalidades previstas em lei; as sociedades ndo empresd-
rias, ou sdo as simples ou as cooperativas.
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Confrontem-se as denominacdes do art. 28 da Lei n® 8.666/93
com os designativos do direito de empresa que o NCC veio consagrar: a
empresa individual referida no inc. Il é o empresdrio pessoa fisica, com
inscricdo obrigatéria no registro da Junta Comercial; a sociedade comer-
cial referida no inc. lll é a sociedade empresaria sob qualquer das moda-
lidades dos artigos 1.039 a 1.092 do NCC; a sociedade por acdes é a
sociedade empresdria disciplinada nos arts. 1.088 a 1.089, que, aliés,
faz referéncia & “sociedade por acées” em apenas dois artigos, o que
remete a disciplina da estrutura e do funcionamento dessas sociedades
para legislagdo especifica; a sociedade civil é a sociedade simples disci-
plinada nos artigos 997 a 1.038 do NCC, sob qualquer das modalida-
des admitidas para as sociedades, e também a sociedade cooperativa; a
empresa ou sociedade estrangeira é a sociedade estrangeira, que recebe
exatamente esse nome nos artigos 1.134 a 1.141 do NCC, aduzindo-se
que sempre dependerd de autorizacdo do Poder Executivo Federal para
funcionar no Pafs (entdo, ndo se pode deixar de requisitar, no edital de
licitacGo em que se preveja a participagdo de sociedade estrangeira, a
prova de dispor dessa autorizacéo para funcionar no Pais).

Considerando que o empresério, qualquer que seja, pessoa fisi-
ca ou juridica, sob qualguer modelo societdrio, somente se habilita ao
exercicio da atividade empreséria mediante a prévia inscricdo no regis-
tro competente (NCC, art. 985), conclui-se que, para os fins de com-
provar-se a habilitacdo juridica nas licitagdes publicas, tanto o empre-
sdrio pessoa fisica quanto a sociedade empresdria pessoa juridica de-
vem estar inscritos no registro pUblico de empresas mercantis da Junta
Comercial de sua sede (art. 967). E que também as sociedades simples
e as sociedades cooperativas devem estar previamente inscritas no re-
gistro que seja o competente, como se verd adiante.

O art. 969 do NCC determina ao empresdrio “que instituir sucur-
sal, filial ou agéncia, em lugar sujeito & jurisdicGo de outro Registro
Piblico de Empresas Mercantis, neste deverd também inscrevé-la, com
a prova da inscricdo origindria”. Portanto, o empresdrio cuja sede este-
ja em Brasilia e instituir sucursal, filial ou agéncia em Salvador, terd de
providenciar a inscricGo igualmente na Junta Comercial do Estado da
Bahia e averbd-la na Junta Comercial de Brasilia, junto ao seu registro
origindrio. Assim, se quem estiver participando da licitacdo for a sucur-
sal, a filial ou a agéncia, vale dizer, se quem for cumprir a execucdo do
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objeto contratado for a agéncia, a filial ou a sucursal, a Administracéo
deve certificar-se, ao julgar a habilitac@o juridica na licitagdo, que a
filial, a sucursal ou a agéncia tenha inscricdo no registro da Junta onde
opera, com averbacdo no registro da Junta onde tem sede a matriz. O
NCC evidentemente néo desceu, nem lhe caberia descer, a pormenores
procedimentais das autarquias — se, por exemplo, as inscricdes e
averbacdes poderdo ser fundidas num sé documento, expedido pela
Junta do registro da sede, de maneira a que esta, na inscricdo do regis-
tro principal, faca constar as inscricdes secunddrias no registro de ou-
tras Juntas, e vice-versa. Importa que o edital exija a prova da inscricéo
e da averbacdo nos registros competentes.

No art. 1.000 e seu pardgrafo consta a mesma exigéncia de ins-
cricdo principal e de inscricdo da sucursal, filial ou agéncia, se se tratar
de sociedade simples. S6 que, ao invés de ser inscricGo no registro da
Junta Comercial, serd no registro civil das pessoas juridicas. As socie-
dades simples, ou seja, as antigas sociedades civis ndo empresdrias,
que entendam de abrir em outro Estado sucursal, filial ou agéncia, te-
rdo que promover a respectiva inscricdo no registro das pessoas juridi-
cas desse outro Estado e averbd-la no registro da sede da sua matriz. A
regra é idéntica.

Os editais de licitacdo deverao exigir, & vista do art. 28, lll e IV, da
Lei n® 8.666/93, a apresentacdo de prova documental dessas inscri-
coes e averbacdes se o licitante for sucursal, filial ou agéncia, nas con-
dicdes dos arts. 969 e 1.000 do NCC, conforme se trate de sociedade
empresdria ou de sociedade ndo empresaria.

2.2) A questdo da “operacdo evidentemente estranha aos negdcios da
sociedade”

A norma do art. 1.015, pardgrafo Gnico lll, do NCC também im-
porta & habilitacéo juridica dos licitantes na medida em que admite ser
o excesso de poder dos administradores societdrios oponivel a tercei-
ros, “tratando-se de operacdo evidentemente estranha aos negdcios da
sociedade”. Se os atos constitutivos de uma sociedade empresdria defi-
nirem como seu objeto a venda de copos, serd evidentemente estranha
aos negdcios dessa sociedade a venda de produtos eletrénicos. Se se
pode fazer tal afirmacéo, de que quem vende copos ndo pode vender
produtos eletrénicos, o excesso (vg, contratacdo indevida porque alheia
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ao objeto da sociedade) néo poderd ser oponivel a terceiro e seus diri-
gentes responderdo, com o seu patrimdnio pessoal, pelos danos conse-
gUentes da contratacdo ilegitima. Caso contrdrio, nenhuma conse-
quéncia adviria do fato. Previsiveis as dificuldades de interpretacao. Estd-
se diante de conceito juridico indeterminado — “operacdo evidente-
mente estranha aos negécios da sociedade”. Quais as balizas que iden-
tificam tal operacdo, qualificada pelo advérbio “evidentemente”?

Operacéo “evidentemente estranha aos negdcios da sociedade”
parece ser aquela que se reconhece a olho nu, desnecessdria maior
indagacédo, prescindivel de verificacdo técnica. Mas, numa economia
globalizada, onde a diversificacéo das operacdes das sociedades em-
presdrias € a mola mestra dos negdcios, a tendéncia é que cada socie-
dade atue em ramos variados, por si ou em coligacées. Serd tormento-
so classificar, acima de qualquer divida razodvel, o que é “operacéo
evidentemente estranha aos negdcios da sociedade”, a ponto de induzir
ou ndo induzir a responsabilizacdo de seus dirigentes por atos abusivos
e excessivos em relacdo a esse objeto.

Eis desafio complexo para as comissées julgadoras de licitacdes
e os técnicos que elaboram as especificagdes de materiais e os projetos
bdsicos de obras e servicos, que devem acompanhar os editais (Lei n°
8.666/93, artigos 7°,§ 2°,1, 14, e 40, § 2°). Desde as medidas prepa-
ratérias da licitacGo (onde se inclui a especificacGo do objeto) até o
julgamento dos documentos de habilitacdo, passando pela composi-
cGo das exigéncias editalicias, serd indispensdvel a fixacéo de critérios
que permitam distinguir, em cada caso, o que é “evidentemente estra-
nho” do que é “razoavelmente compativel” com o objeto em licitacéo.
Sim, porque no pdlo oposto da “operacdo evidentemente estranha aos
negdécios da sociedade” deverd estar a operacdo razoavelmente com-
pativel com esses negdcios. Os érgdos administrativos, a doutrina e a
jurisprudéncia das cortes judiciais e de contas terGo ingente trabalho
para estabelecer critérios objetivos de distincdo, que demarcardo as
decisdes de habilitar, ou inabilitar o licitante cujo ramo de atividade ndo
for, literalmente, coincidente com o objeto em licitacéo. Critérios que
estardo sujeitos s caracteristicas da economia de mercado globalizada,
suas flutuacdes e idiossincrasias. S6 haverd motivo para a inabilitacdo
(entendendo-se por motivo o conjunto de razdes de fato e de direito
que legitimam a decisdo, e cuja inidoneidade vicia o ato) da sociedade
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licitante se ficar caracterizado que a disparidade entre o seu objeto
societdrio e o objeto da licitacéo configura a “operacdo evidentemente
estranha aos negdcios da sociedade”.

Acresce dificuldade & questéo o fato de ser freqUente, e de hd mui-
to, a participacdo, em licitacdes, de sociedades cujo contrato social as
define como de representacdo, aptas a vender desde palito a foguete. O
exame da habilitagdo juridica dessas sociedades deverd conjugar-se com
o de sua qualificacéo técnica (Lei n® 8.666/93, art. 30, §§ 3° e 4°), para
se saber se no passado realizou operacéo assemelhada aquela que cons-
titui o objeto presente da licitacGo. Na medida em que o atestado de
qualificacdo técnica demonstrar que aquele objeto ja foi executado antes
pela sociedade, ainda que pudesse haver alguma ddvida entre a simetria
ou assimetria entre o objeto da sociedade e o objeto da licitacdo, haverd
de concluir-se que evidentemente estranho o objeto ndo é, posto que
conhecido e executado pela sociedade em contrato pretérito. De toda
sorte, é de prever-se considerdvel casuistica nas decisdes que as comis-
sdes e os pregoeiros terdo que tomar acerca da habilitacéo juridica, con-
frontando o objeto da sociedade com o objeto da licitacéo, em face da
“operacdo evidentemente estranha aos negdcios da sociedade”.

2.3) A questao do registro das sociedades cooperativas

Além das dificuldades que desafiam o futuro previsivel, hd antago-
nismos jé instalados. Um deles concerne as sempre controvertidas socie-
dades cooperativas — devem ser inscritas no registro das Juntas Comer-
ciais ou no registro civil das pessoas juridicas, que é o registro das socie-
dades simples ndo empresdrias¢ O Departamento Nacional de Registro
do Comércio, pelo Parecer n® 17, de 05.02.2003, entendeu que as coo-
perativas sujeitam-se ao registro das Juntas Comerciais, por forca dos
artigos 1.093 e 1.096 do NCC, que remetem a disciplina das cooperati-
vas para a sua lei especifica, a Lei n® 5.754/73, cujo art. 18 afirma que a
inscricdo deve ser levada ao registro das Juntas Comerciais. Ao ver da-
quele Orgéo, a Junta seria a sede natural do registro de sociedades que,
conquanto ndo sejam empresdrias, congregam profissionais autbnomos
que, nos termos do NCC, sdo empresdrios.

Em fins de 2003, a Corregedoria Geral da Justica do Estado do
Rio de Janeiro foi provocada a manifestar-se sobre a questdo porque,
no exercicio de sua funcao fiscalizadora e de policia administrativa das
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serventias extrajudiciais (tabelionatos, oficios registrais e de notas), teve
de orienté-las quanto a quem cabe o registro das sociedades coopera-
tivas apds a edicdo do NCC. Matéria importante, seja sob o prisma
técnico-juridico, seja sob a perspectiva de emolumentos e custas, vale
dizer, das receitas dessas serventias, que atuam sob delegacéo do po-
der puUblico, porém geridas em caréter privado (CF/88, art. 236).

A Corregedoria expediu diretriz, sustentando que as cooperati-
vas s@o sociedades de pessoas ndo empresdrias, por isto que devem
ser inscritas no mesmo registro das sociedades simples, o que deduziu
dos artigos 982, pardgrafo Unico, 983, pardgrafo Unico, e 988 do
NCC. No sentir da Corregedoria, esses dispositivos ddo prevaléncia
ao cardter ndo empresério da atividade cooperativa sobre a indole
mercantil do empresario, dai a impossibilidade de equiparar-se a so-
ciedade cooperativa ¢ sociedade empreséria, e mais adequada a
assemelhacdo, para fins de registro, as sociedades simples. Portanto,
a sede da inscricdo néo seria a Junta Comercial, mas, sim, o registro
civil das pessoas juridicas.

Que posicdo devem tomar os editais de licitacéo quanto & prova
da inscricdo de sociedades cooperativas, quando admitidas a participar
do certame — Junta Comercial ou Registro Civil2 Ambos os pareceres
expendem respeitdveis fundamentos. Certo tempo decorrerd até que se
pacifique a controvérsia. O que fazer enquanto isso¢ Nao abalaria a
legalidade nas licitagdes os seus editais ressalvarem que a comissdo
iulgadora pode satisfazer-se com qualquer das inscricées. E que, do pon-
to de vista da habilitacéo juridica, o que importa provar é a inscricdo em
registro publico, onde se encontrem depositados os dados necessdrios &
verificacGo da regular constituicdo da sociedade; registro apto a fornecer
certiddes idéneas contendo a integra dos atos constitutivos e alteracoes
posteriores, bem assim atestando, em conseqiéncia, o funcionamento
regular da sociedade. E para isto, tanto o Registro Civil das Pessoas Juri-
dicas quanto a Junta Comercial estdo legalmente autorizados, posto que,
o primeiro, atua por delegacdo do Poder Publico nos termos da Constitui-
cGo, e a segunda integra, na qualidade de autarquia (pessoa juridica de
direito publico), a administracdo publica estadual indireta, criada por lei
exatamente para atender ao registro mercantil.
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2.4) A questdo do “pequeno empresdrio”

Outra polémica decorre do art. 970 do NCC, segundo o qual “A
lei assegurard tratamento favorecido, diferenciado e simplificado ao
empresdrio rural e ao pequeno empresdrio, quanto & inscricéo e aos
efeitos daf decorrentes”. A inscrico do pequeno empresdrio se fard na
Junta Comercial, maso art. 1.179, § 2°, do NCC o dispensa do sistema
formal de contabilidade baseado na escrituracdo uniforme de livros &
vista dos quais se levantam, anualmente, o balanco patrimonial e o de
resultado econémico. Discute-se se a lei referida no art. 970, da qual
dependerdo os termos do tratamento diferenciado e simplificado, é a
Lein® 9.841/99, que cuida da microempresa e da empresa de pequeno
porte, ou se a lei referida no NCC serd outra, porque pequeno empre-
s@rio néo se confundiria com microempresa ou empresa de pequeno
porte, constituindo terceiro género. Passariam a conviver na ordem juri-
dica positiva o pequeno empresdrio, a microempresa e empresa de
pequeno porte.

Microempresa e empresa de pequeno porte sGo os designativos
com que os artigos 170, IX, e 179 da Constituicdo Federal aludem a
essas sociedades empresérias. Mas a nomenclatura que estd no dpice
da pirdmide normativa positiva brasileira ndo foi a utilizada pelo NCC,
que, ao estruturar o direito empresarial, substitui empresa por empresd-
rio, e este pode ser, como se viu, pessoa fisica ou pessoa juridica. Se a
discrepancia for considerada uma desatencdo do NCC, o seu art. 970
receberd interpretacdo conforme a Constituicdo, técnica com que o
Supremo Tribunal Federal tem evitado declarar a inconstitucionalidade
de leis que contravenham & Constituicdo, desde que comportem inter-
pretac@o que as harmonize com o texto constitucional, devendo, entéo,
prevalecer o esforco integrativo. Em conseqiéncia, ter-se-6 de entender
“pequeno empresdrio” como categoria equivalente a microempresa ou
a empresa de pequeno porte. Entretanto, se se considerar que o NCC
pretendeu criar o terceiro género, ter-se-& de aguardar a edicgo da lei
prometida no art. 970 para se saber quem é o “pequeno empresdrio” e
em que se distinguiria da microempresa e da empresa de pequeno por-
te, sequindo-se que seria contida a efic4cia do art. 970.

A prevalecer a primeira solugéo, concluir-se-ia que microempresa
e empresa de pequeno porte nada mais sdo do que as sociedades em-
presérias do NCC, a que se deve juntar o pequeno empresario. E todos
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fariam jus a tratamento diferenciado porque o traco distintivo dessas cate-
gorias em relacGo a outras sociedades empresdrias é de natureza
socioecondmica, quer dizer, o estimulo ao seu desenvolvimento significa
instrumento de politica de geracdo de empregos e de crescimento econd-
mico. A prevalecer a segunda solucdo, dar-se-ia realce & diferenca que jé
existe, na legislacao especifica, entre a microempresa e a empresa de pe-
gueno porte no atinente s respectivas receitas. A qual delas corresponderia
o pequeno empresdrio¢ Somente lei nova poderia distinguir, omissas que
sGo, quanto & ferceira figura, as normas da Lei n® 9.841/99.

Recomenda a prudéncia que os editais de licitacdo aguardem me-
lhor definicéo, venha por intermédio de lei ou de interpretacdo pretoriana,
que somente alcancaria termos definitivos com a manifestacéo da Supre-
ma Corte, dada a sede constitucional do tratamento diferenciado. Por
ora, os artigos 970 e 1.179, §2°, do NCC portam eficécia contida até a
edicdo de lei que venha esclarecer quem é o pequeno empresdrio e qual
é o tratamento diferenciado que o NCC prometeu dispensar-lhe. Esse
regime criaria excecdo ao principio da igualdade. Sabendo-se que o art.
37, XXl, da Constituicdo assegura igualdade entre os licitantes, nada pode
antecipar a Administracéo Piblica para dissipar a hesitacdo que o NCC
sugere quanto & figura do pequeno empresdrio.

2.5) A questdo da exigibilidade dos balancos anuais

O art. 31, 1, da Lei n°® 8.666/93 trata da comprovacao da habili-
tacéo do licitante sob o ponto de vista de sua qualificacGo econémico-
financeira. Arrola os documentos aptos a essa comprovacao, dentre os
quais “balanco patrimonial e demonstragdes contdbeis do Gltimo exer-
cicio social, |G exigiveis e apresentados na forma da lei....”. A segunda
parte do dispositivo (“j& exigiveis e apresentados na forma da lei”) deli-
mita a efetividade da primeira parte, que é a apresentacdo desses ba-
lancos. S6 podem ser exigidos os balancos exigiveis; os balancos, que
ainda ndo forem exigiveis, ndo podem ser exigidos. Acaciano. As
obviedades também carecem de interpretacdo, tantos sdo os palpiteiros
de plantéo. Dai a pergunta: quando é que esses documentos contdbeis
se tornam exigiveis em face do NCC?

A regra geral do art. 1.179 do NCC quer que, nas sociedades
empresariais, o balango patrimonial e o de resultado econémico sejam
levantados anualmente. O art. 1.065, pertinente & administracdo das
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sociedades por quotas, refere-se a elaboracdo do balanco “Ao término
de cada exercicio social”. Extrai-se que esses balancos sdo anuais e sdo
levantados ao término de cada exercicio, pelo menos no que toca aos
balancos das sociedades por quotas. O NCC, em seus artigos 1.179 a
1.195, traga disciplina minuciosa sobre esses demonstrativos da conta-
bilidade das sociedades empresdrias, contudo ndo assinala prazo para
que se realize a operacdo. Sabe-se, apenas, que esses balancos sé@o
anuais e devem ser levantados ao final de cada exercicio. Por forca de
l6gica formal, néo se pode levantar o balango enquanto néo findou o
exercicio.

Na Administracdo Publica brasileira e no direito brasileiro, o exer-
cicio fiscal e o financeiro coincidem com o ano civil (Lei n® 4.320/64,
art. 34) — de 1° de janeiro a 31 de dezembro. O que, alids, ajuda a
compreender questdo que por vezes gera duvida, sobre quando e como
se deve contar o prazo anual dos contratos. A contagem sé pode ser
plena, porque assim se contam o ano civil e o exercicio financeiro.

Dispde-se do termo inicial para o levantamento dos balancos,
mas ndo se dispde de regra de cardter geral, no NCC, estipulante de
prazo dentro do qual as sociedades devem efetivd-lo, fixando-lhe o ter-
mo final. A Unica pista nesse sentido estd na regra do art. 1.078, I, que
se destina as sociedades limitadas. Ali se prevé que, nos quatro meses
seguintes ao término do exercicio social, até 30 de abril portanto, a
assembléia dos sdcios tomard as contas dos administradores e delibe-
rard sobre o balanco patrimonial e o de resultado econémico. De duas
uma: ou se estende a regra especifica de levantamento dos balancos
das sociedades limitadas ¢s demais sociedades, e entdo dir-se-ia que
os balangos sé s@o exigiveis, em relacGo ao exercicio imediatamente
anterior, a partir de 1° de maio, porque até 30 de abril teriam as socie-
dades prazo garantido pelo NCC para a sua aprovacdo interna; ou se
rejeita a interpretac@o porque a norma tem por exclusiva destinatdria a
sociedade limitada, e também porque, ao classificar tal prazo como de
aprovacdo, a lei indiretamente estd a dizer que os balancos j& existiam
antes daquela data, embora carecessem de aprovacdo, e seriam,
destarte, exigiveis, o que ndo resolve o problema. Este estd em se saber
a partir de quando ditos balancos se tornam exigiveis, para fins de com-
provacdo da qualificac@o econdmico-financeira, em relagdo ao exerci-
cio imediatamente anterior aquele em que se realiza a licitagao.
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Vero é que hd atos normativos fiscais que fixam prazos variados
para o levantamento de balangos. Teriam eficacia tdo genérica e uni-
versal sobre a ordem juridica em que se movimentam as sociedades
empresdrias, a ponto de induzirem a certeza de que, até para efeitos
ndo fiscais, tais prazos seriam os autorizados, de modo a que somente
a partir deles é que os balancos se tornariam exigiveis, para fins de
comprovacao de qualificacdo econémico-financeira nas licitacées pu-
blicas? A quest@o ndo conta com elementos suficientes para uma con-
clusdo definitiva. De um lado, se se estendesse o prazo conferido as
sociedades limitadas as demais sociedades, ter-se-ia de admitir que,
nas licitacdes realizadas no primeiro quadrimestre de cada exercicio,
cujos editais requisitassem a apresentacdo dos balancos, sé poderiam
ser considerados exigiveis aqueles levantados em relacéo ao exercicio
anterior ao Ultimo, porque, em relacdo ao exercicio imediatamente an-
terior, os balancos néo seriam exigiveis antes de 30 de abril. Se, de
outro turno, recusar-se a generalizacdo da regra, fica-se sem pardmetro
legal e chegar-se-ia ao extremo de admitir que, sendo anuais e vincula-
dos ao encerramento do exercicio, ditos balancos teriam de estar levan-
tados j@ em 1° de janeiro, o que ndo soa razodvel em face da evidente
necessidade de tempo hébil para que se opere o levantamento.

O que por ora parece razodvel é fixar-se 30 de abril como a data
do termo final do prazo para o levantamento dos balancos e 1° de
maio como a data do termo inicial de sua exigibilidade. Antes dessas
datas, somente seriam exigiveis os balancos do exercicio anterior ao
encerrado. Assim, por exemplo, de janeiro a abril de 2004, se se quiser
o balanco como prova de qualificacéo econémico-financeira, somente
serd exigivel o referente a 2002. Soluc@o nao imune a critica de que,
entdo, néo disporia a Administracdo de retrato atualizado dos demons-
trativos contdbeis do licitante, o que poderia toldar o exame da qualifi-
cacdo econdmico-financeira. A réplica seria a de que a afericdo dessa
qualificacdo ndo se prende a apenas um requisito, podendo outros ser
exigidos, dentre aqueles relacionados no art. 31 da Lei n® 8.666/93.

3) A boa-fé objetiva demanda maior rigor na fiscalizacdo da exe-
cucdo dos contratos administrativos, incluindo o exercicio das prer-
rogativas de sua alteracéo por ato unilateral da Administragéo e
de imposicéo de penalidades ao contraente faltoso
Verificaram-se, até aqui, as mais perceptiveis repercussdes do NCC
sobre o processo preliminar das contratacées da Administracdo Publi-
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ca, que é o da licitacGo de que surta a apuracdo da proposta mais
vantajosa, identificando-se o seu proponente como aquele com quem
a Administracdo deve contratar, intuito personae, por isto que indispen-
savel o procedimento de afericGo dos requisitos de habilitacado.

Apontar-se-@, agora, aquela que parece ser a mais notdvel reper-
cussdo no que respeita aos resultados da contratacdo, vale dizer, a in-
fluéncia que o NCC estard a exercer sobre as prerrogativas da Adminis-
tracdo para introduzir, unilateralmente, alteracées nas clausulas de ser-
vico ou regulamentares dos contratos, bem assim para exercer eficiente
e eficaz fiscalizacdo da execucdo dos direitos e obrigacdes decorrentes
de suas cldusulas.

Reportando-se a licdo de Reale e Caio Mdrio, tal como vem sen-
do absorvida pelo Tribunal de Contas da Unido (remete-se para o item
1, retro), serdo ainda os principios da eticidade e da socialidade os
regentes da atividade contratual da Administracéo, instrumentalizados
pela boa-fé objetiva e pelos usos e costumes do local da execucao.

Se, em face do dogma da prevaléncia do interesse publico, 4 se
cobrava do gestor puUblico rigor no manejo daquelas prerrogativas (mo-
dificacdo unilateral de cldusulas e fiscalizacGo da execucdo, de que é
corolério o poder-dever de impor penalidades ao contraente faltoso),
ainda maior exacdo seré exigivel dos agentes e fiscais que, em nome da
Administracdo, respondam pela gestdo dos contratos que esta celebra.

Propde-se a adocdo do seguinte roteiro, a um sé tempo estratégi-
co (os fundamentos e as prioridades da acéo administrativa), gerencial
(a organizacdo dos recursos de toda sorte postos ao servico da
contratacdo) e operacional (mdaxima efetividade da relacéo custo-be-
neficio por efeito dos contratos):

(a) a contratagdo resulta, por expressa exigéncia constitucional,

de processo administrativo, cujo rito (procedimento) deve garan-

tir tratamento igualitdrio da Administracdo a todos os licitantes;

(b) o processo administrativo é necessério, quer se trate de

contratacdo direta (sem licitacéo) ou mediante licitacéo, somente

se admitindo a primeira se configurada, nos autos do processo,
hipbtese de excec@o expressamente prevista em lei;

(c) em qualquer caso de contratacéo, o processo administrativo

inicia-se com medidas preparatérias, que, como previsto nos ar-

tigos 7° e 14 da Lei n°® 8.666/93, sdo a especificacdo do objeto
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(projeto bdsico), a estimacdo do valor de mercado do objeto, a
reserva desse valor pelo érgdo de execucdo orcamentaria, o atendi-
mento, se for o caso, do art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, e
a autorizacGo da autoridade competente;

(d) a especificacéo do objeto é a medida preparatéria que
condiciona todas as demais, devendo traduzir o coeficiente de
inteligéncia da licitacdo e da contratacGo — objeto bem especifi-
cado é prenincio de boa contratacdo, objeto inadequadamente
especificado abre portas para contratacdo insatistatéria, quando
ndo viciada;

(e) enquanto tais medidas preparatérias nao estiverem completas
nos autos do processo, ndo se pode instaurar a licitacdo, nem
autorizar-se contratacéo direta;

(f) tratando-se de contratacéo direta, as medidas preparatérias se
devem seguir outras que complementem a instrucéo do processo,
especialmente documentos e pareceres que claramente configu-
rem a hipétese de excecdo ao dever de licitar presente no caso
concreto, bem assim que atendam aos requisitos do art. 26, pard-
grafo Unico, da Lei n® 8.666/93;

(g) na hipdtese da configuracéo da excecéo depender de razdes
de ordem técnica, estas devem ser expostas com clareza e objeti-
vidade, de modo que justifiquem e déem sustentacéo & decisGo
administrativa, ndo bastando que técnicos meramente afirmem,
sem fundamentacdo, que tal ou qual solucdo é a melhor;

(h) os pareceres técnicos devem ser sempre prévios & decisGo,
seja para a configuracéo do cabimento da contratacdo direta,
seja para justificarem alteracdes que se pretendam introduzir no
projeto cuja execuc@o esteja em curso — s@o as “devidas justifi-
cativas” referidas na cabeca do art. 65 da Lei n° 8.666/93;

(i) nenhuma alteracéo de projeto pode ocorrer durante a execu-
cGo do contrato sem prévia autorizacdo da autoridade compe-
tente;

(j) na interpretacdo das normas do edital e das cldusulas do con-
trato, a Administracdo deve aplicar o principio do art. 41 da Lei n°
8.666/93 (vinculac@o ao instrumento convocatdrio) levando em
conta as regras de hermenéutica, notadamente aquelas desen-
volvidas pela escola teleoldgica (l6gica das finalidades), mercé
das quais a melhor interpretacdo nem sempre serd a que resulte
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da literalidade do texto, mas as que privilegiam as finalidades
pUblicas a alcancar;

() a Administracdo deve designar um fiscal da execucéo de cada
contrato, fiscal este que serd o seu representante no exercicio da
prerrogativa prevista no art. 58, inciso lll, da Lei n° 8.666/93;
(m) as atribuicdes desse fiscal, definidas no art. 67 da Lei n° 8.666/
93, tém como limite a fiel execucao do projeto contratado, veda-
do ao fiscal autorizar, por iniciativa prépria, qualquer alteracao,
quantitativa ou qualitativa, no objeto contratado;

(n) as alteracdes regularmente autorizadas ndo podem exceder
os limites estabelecidos no art. 65, §1°, salvo se presentes, cumu-
lativamente, em situacdes excepcionais, os pressupostos estabe-
lecidos pela Decis@o Plendria n° 215/99, do Tribunal de Contas
da Unido;

(o) as alteracdes que, propostas pela sociedade empresdria con-
tratada, parecam ao fiscal procedentes, devem ser por este sub-
metidas aos érgdos competentes da Administracdo, para exame
e lavratura de termo aditivo, no caso de serem autorizadas;

(p) o termo aditivo somente serd desnecessério nas hipdteses pre-
vistas no art. 65, § 8°, da Lei n° 8.666/93, em que bastard o
apostilamento;

(q) caberd também ao fiscal da execucéo do contrato expedir
determinacdes para a regularizacdo de faltas ou defeitos obser-
vados, exigindo que o contratado as atenda nos termos do art. 69
da Lei n° 8.666/93;

(r) se o contratado resistir ou recalcitrar no atendimento as determi-
nacdes do fiscal, este deve comunicar o fato & Administracdo Supe-
rior, convindo que esta defina rotinas administrativas para o
processamento da apuragéo da conduta do contratado, com vistas
a aplicacdo, apés o devido processo legal, das sangdes previstas no
art. 87 da Lei n° 8.666/93;

(s) a conduta inadequada de um empresdrio no cumprimento do
contrato ndo pode servir de motivo para a Administragdo impedi-lo
de participar de futuras licitagcdes e contratacdes, salvo se houvesse
oportunamente imposto a sancdo de suspensdo ou de declaracdo
de inidoneidade;

() ndo cabe ao fiscal do contrato examinar pleitos de reajuste,

Revista da EMERJ, v. 7, n. 27, 2004 37



revisdo, repactuagdo, correcéo ou atualizacdo de contrato; a cada
uma dessas figuras corresponde um conceito juridico préprio, que
deverd presidir a apreciacéo do respectivo pleito pelos érgdos com-
petentes da Administracdo, certo que nenhum deles poderé ser aten-
dido sem o processamento devido perante a autoridade que tenha
a competéncia funcional para deferi-los ou indeferi-los.

4) A titulo de conclus@o: a responsabilidade soliddria

De certo que inUmeras outras repercussdes do NCC se apresen-
tardo sobre a jornada didria da atividade contratual da Administracéo
Pidblica, calcadas, sobretudo, em seus artigos 113, 187 € 421-423, que
consagram a probidade, a boa-fé e a funcéo social do contrato. Reper-
cussdes vinculantes tanto da conduta dos gestores publicos quanto dos
particulares que contratam com a Administracéo. Os primeiros, sujeitos
aos érgdos de controle, interno, externo, judicial e popular. Os segun-
dos, desde logo postos sob as prerrogativas da Administracdo. Dai o
conselho que se deixa a titulo de conclusdo: as normas, sé por si, ndo
bastam para movimentar o sistema juridico de acordo com os valores
que impregnam sua existéncia e seus rumos.

Hé& inacabada e rica tertdlia académica, de extraordindrias con-
seqUéncias prdéticas, acerca das correlacdes que devam existir entre prin-
cipios e normas. Para uns, diferenca ndo hd entre eles. Para outros,
distinguem-se apenas quanto & densidade de suas proposicoes. Para
terceiros, principios € normas ocupam planos hierdrquicos distintos de
um sistema juridico, sendo o principio mais do que a norma.

Quando a Constituicdo de 1988, no art. 195, § 3°, estabeleceu a
proibicGo de contratar pessoa juridica em débito com a seguridade so-
cial, norma da mais elevada hierarquia, situada no vértice da pirémide
normativa da ordem juridica brasileira, criou situacdo de perplexidade.
Havia servicos essenciais (como os de telefonia, entdo monopdlio de
concessiondrias estaduais) cujas prestadoras muito deviam & previdén-
cia social. Se ndo se podia contratar pessoa juridica em débito com a
previdéncia, impunha-se, a rigor, a rescisdo de todos os contratos exis-
tentes com aquelas concessiondrias, até que quitassem os débitos, o
que era inatingivel em face do volume da divida. A conseqiéncia seria
ndo se contar com os respectivos servicos. Diante de uma norma cuja
aplicacdo conduz a um beco sem saida, perante a qual parece néo
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haver excec@o possivel, sob pena de se recusar cumprimento a norma
expressa, e a cessacdo da atividade supostamente proibida ¢ lesiva ao
interesse puUblico, a via juridica que descortinard a solucéo néo estard
em outra norma. No caso que ilustra o raciocinio, nem poderia haver
outra norma que suplantasse aquela posta no texto maximo da Repdbli-
ca. A solucé@o hd de vir de um plano mais elevado do que aquele em
que circulam as normas. E o plano dos principios.

As Cortes de Controle Externo, TCU & frente, validaram os contra-
tos de telefonia com as concessiondrias devedoras da previdéncia soci-
al porque o que estava em jogo era o principio da continuidade dos
servicos pUblicos. Sem telefonia, a Administracdo se inviabilizaria, ao
menos em termos de modernidade de comunicacdes, e ndo havia alter-
nativa tecnicamente idénea. Quando esses trés fatores convergem —
auséncia de alternativa idénea, essencialidade do servico, sua parali-
sacao por forca de vedacdo absoluta —, a composicao encontra-se no
plano dos principios, no caso o da continuidade dos servigcos piblicos.

Assim, quando o confronto das normas de direito administrativo
com as do NCC, em matéria de negdcios juridicos, engendrar aparen-
tes impasses, a solucdo também terd de ser encontrada no plano dos
principios.

Evoquem-se os grandes navegadores dos séculos XV e XVI, Cabral,
Vasco da Gama, Vespucio, Colombo. Partiam do litoral europeu para a
descoberta de novos mundos, afrontando preconceitos curiosos, porém
razodveis para a ciéncia da época, como o de que o mundo era um
disco, cuja borda despencava em abismos insonddveis. Esses homens
enfrentaram o desafio contando com o conhecimento que tinham sobre
as estrelas. Com aparelhos singelos, como o sextante, estabeleciam os
pontos cardeais e as rotas a partir da posicdo das constelacées. Em
suma, navegavam segundo as estrelas.

Imagine-se Vespucio, ao levantar dncoras de um porto genovés,
recebendo, para experimento, um modelo rudimentar de bUssola. Em
alto-mar, querendo o rumo sudeste, compara seus dois pardmetros e,
aténito, verifica que se contradizem: a bUssola aponta o sudeste numa
direcdo; as estrelas indicam direcdo oposta. De certo que Vespucio se-
guiu a direcéo indicada pelas estrelas, pela evidente razdo de que elas
ndo mudam de posicao, estdo no mesmo ponto do firmamento hoje,
como estiveram ontem e estardo amanha. E chegou ao destino deseja-
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do. A comparagdo, relevada a sua simplicidade, é esta: a norma esté
para a bussola como o principio estd para as estrelas. A norma é uma
medida de comportamento para se chegar a um destino, mas que se
pode perder no caminho. O principio é um valor, perene, fixo, certo, o
norte confidvel do sistema.

O principio é paramétrico, preenche lacunas, corrige omissoes, reti-
fica rumos, descortina horizontes, traca objetivos. Na dUvida entre norma e
principio, ou na falta da norma, é o principio que orienta a navegacdo do
sistema juridico. No caso da Administracdo Piblica brasileira, séo os prin-
cipios postos na Constituicdo, explicita (art. 37, caput) ou implicitamente.

O NCC é um conjunto normativo com sabor principioldgico,
porque todas as suas normas partem desses trés valores fundamentais e
a eles conduzem: eticidade (a probidade e a boa-fé); socialidade (a
funcao social do contrato e o respeito aos usos e costumes do local da
execucdo do negdcio juridico); operabilidade (a responsabilidade, que
substitui a obrigacdo principal inadimplida, tende a ser sempre obijeti-
va, de modo a, tanto quanto possivel, ndo deixar dano injusto sem
reparacdo, pela busca, ndo raro infrutifera, de culpas e dolos do agir
humano, quando toda a sociedade deve ser solidéria na reparacao).

As normas do NCC incentivam a possibilidade e o dever de apli-
cacGo dessa trilogia a cada passo das relagdes juridicas. Dela,
consubstanciada notadamente nos artigos 113, 187, 371, 421 a 423,
931 a 933, se irradiardo conseqiéncias fundamentais sobre a elabora-
cGo, a execucdo, a interpretacdo, o controle e a avaliacdo dos resulta-
dos dos contratos celebrados pela Administracéo Publica.

Apenas para exemplificar, veja-se como o art. 20 da Lei n® 8.666/
93 ganha nova dimensdo diante do art. 113 do NCC (“Os negbcios
juridicos devem ser interpretados conforme a boa-fé e os usos do lugar
de sua celebracdo”). Preceitua o dispositivo da Lei Geral das Licitacdes
e Contratacdes que a competicdo deve ocorrer no lugar onde haverd a
prestacéo. A regra ndo poderd mais ser considerada facultativa, uma
opcdo geografica ou de racionalidade topogréfica. Diante da eticidade
(boa-fé) e da socialidade (usos do lugar de celebracao), qualquer divi-
da de interpretacdo do contrato administrativo haverd de resolver-se
também compulsando-se os costumes do local da execucdo das obri-
gacdes, o que admitird que, na regido A, se interprete de um modo, e
de outro modo poder-se-a interpretar na regidéo B, se diversos forem os
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respectivos usos de cada regido. A boa-fé impedird que os contraentes
se surpreendam com interpretagdes sacadas de Ultima hora, sem nexo
com a realidade do local da prestacao, isto ¢, fora do contexto, com os
seus usos peculiares, em que houve o acordo de vontades.

A projecdo, no campo das responsabilidades funcionais, serd,
como jé tem sido, notével. Retome-se, para concluir, a decisGo do Tri-
bunal de Contas da Unido, no processo citado no item 1 desta exposi-
cd@o. Apds aludir aos paréimetros trazidos pelo NCC, decide a Corte, na
esteira do voto condutor: “... a empresa H. deve ser chamada a integrar
o feito na qualidade de responsével solidaria pelo débito acima indica-
do, em conjunto com os servidores da Entidade que acataram os valores
exorbitantes apresentados pela contratada e efetuaram o pagamento sem
nenhum questionamento. Por este fato deve responder, também, o enge-
nheiro da C. que atestou (fls. 224/225 do Vol. IV) que os precos apresen-
tados pela H. estariam em conformidade com os praticados no mercado.
Deve ser responsabilizado ainda o Gerente de Atendimento e o Gerente
Nacional de Suprimentos da Entidade, que também aceitaram os precos
e afirmaram, verbis: ‘avaliados em comparacdo com os valores pratica-
dos em contratacdes envolvendo fornecimentos e servicos da mesma
natureza, os precos propostos mostram-se compativeis com os correntes
no mercado, conforme manifestacdes juntadas aos autos’.”

Eis a responsabilidade solidéria entre o particular contratado e os
agentes da entidade administrativa contratante, pela lesdo infligida ao
interesse publico, lesGo essa tanto mais grave, e mais severamente expos-
ta & censura, quanto violadora da boa-fé e da probidade na conducao
da licitagcéo e na contratacdo de proposta viciada pelo falseamento de
seus motivos e finalidades. Serd, enfim, na prdtica, a plena consecucao
do que prenunciava o art. 74, § 1°, da Constituicdo da Republica, ao
estabelecer a responsabilidade soliddria em favor do interesse publico e
contra as irregularidades ou ilegalidades que o afligem. Assim seja. ®
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