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INTERESSADO: SéCRETARIA MUNICIPAL DE HABITACAO

ASSUNTO : Contrato de obra poblica. Aditivo. Modificagdo subjetiva.
Substituicdo de empresa integrante do consércio contratado.
Ementa n® 11.692/2016 - PGM.

Informagédo n°® 214/2020 - PGM.AJC

COORDENADORIA GERAL DO CONSULTIVO
Senhor Coordenador Geral

Trata-se de processo documental da licitacdo e execugao do
contrato SEHAB n° 28/2012, celebrado com o Consércio Agua Limpa, que tem como
objeto a execugdo de obras do programa de saneamento, protecao ambiental e
recuperacao da qualidade das aguas em areas degradadas de manancial hidrico das
bacias de Guarapiranga e Billings, urbanizagdo de favelas e regularizagido de
loteamentos precarios.

Foi proposto um 6° aditamento ao contrato para alteragdao da
composicao do consorcio, prorrogagdo do prazo de vigéncia, alteragdo de cronograma,
inclus&o de clausula de compliance, dentre outros objetos. O processo foi encaminhado
a esta Coordenadoria, por proposta de SEHAB/AJ, em razdo da pretendida alteragao
do consodrcio, diante do posicionamento anterior da Procuradoria Geral no sentido de
que, embora seja, em tese, admissivel a alteragdo da composicdo do consércio
contratado, devem ser observados certos requisitos, dentre os quais a inexisténcia de
clausula impeditiva no contrato (Ementa n°® 11.692/16 — PGM). Foi este requisito em
especifico que motivou a consulta formulada pela assessoria juridica de SEHAB.

Conforme exposto por SEHAB/AJ as fls. 1 3.694/13.701, o contrato
objeto deste processo possui, na clausula 9.1, a seguinte regra: "A CONTRATADA néo
podera ceder ou transferir o presente contrato, no todo ou em parte" — redacéo idéntica
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a clausula do contrato analisado por esta Procuradoria na Ementa n° 11.{392/16, e que
foi considerada impeditiva da alteragdo da composicao do consoércio, com a
substituicdo de uma das eémpresas consorciadas por terceira.

No entendimento de SEHAB/AJ, entretanto, a clausula contratual
em questao veda a modificacdo subjetiva () sem anuéncia da Administragdo Publica:
(ii) nos casos em que a contratada & totalmente excluida da relagao contratual; ou (jii)
quando a contratada transfere parte do objeto do contrato para terceiro. Havendo
anuéncia do contratante, a clausula nio vedaria a alteragéo da composigéo consorcial,
substituindo-se uma das consorciadas por outra empresa.

E o relato do necessario.

Convem, de inicio, reprisar que esta Procuradoria, na Ementa n°
11.692/16", admitiu a modificagdo subjetiva dos contratos plblicos (alterando
posicionamento anterior deste 0rgéo), desde que observadas certas condicionantes —
condicionantes estas repetidas quase que unanimemente pela doutrina. A posicao da
PGM esta, portanto, em linha com o Acérdio 2.130/16 do TCU (que foi praticamente
contemporaneo ao parecer deste 0rgao).

Dentre as condicionantes, estaria a inexisténcia de previsao
proibitiva da alteragdo subjetiva no contrato. Vale lembrar que no parecer juridico
anexado aos autos do processo, na época, pela prépria contratada interessada,
afirmava-se que seria possivel a alteragdo consorcial apenas se nio houvesse clausula
proibitiva no contrato. Transcrevemos trecho da manifestagdo desta Procuradoria
ementada sob o n°® 11.692:

' Ementa 11.692: "Modificagbes subjetivas na relagao juridica contratual, que envolvam a alferagao dos
contratantes, ndo sdo a priori incompativeis com o art. 37, inc. XX1, da Constituicdo da Republica,
encontrando-se albergadas pelo artigo 78, inciso VI, da Lei federal n° 8. 666/93 e pelo artigo 27 da Lei
federal n° 8.987/95. A transferéncia ou cessao do objefo contratual a outrem, em contratos precedidos de
licitaggo, depende do atendimento aos requisitos de habilitagdo e da auséncia de vedacdo expressa no

termo contratual, cabendo 3 Administragdo Publica seguir os procedimentos e condicionantes

respeito, justificadamente, podendo, em acordo com os demais conlratantes, criar mecanismos que
evitem possiveis prejuizos & qualidade e continuidade da execugdo do ajuste”.
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2O CASO EM ANALISE A PROIBICAO EXPRESSA NO
CONTRATQO CELEBRADO

Como acima comentado, a doutrina insere, como requisito para a
cessdo do objeto, a inexisténcia de vedagdo no contrato. Isto
porque, se a legislagdo deixa a quesido em aberto e remete g
regulamentagéo por meio do contrato, caberé ao termo do ajuste
disciplinar acerca da possibilidade, dos condicionamentos, ou da
impossibilidade da transferéncia da posicdo subjetiva na relagcédo
juridica. O préprio parecer juridico juntado pelo consércio
Interessado seque esta linha: para que possa haver a transferéncia
ou cessédo, "é essencial que o edital ou o contrato ndo vedem
expressamente a alteragdo pretendida” (fls. 520, que merece ser
renumerada).

O contrato em questdo, na clausula 9.1, assevera gue "A
CONTRATADA néo podera ceder ou transferir o presente Contrato,
no todo ou em parte.” (fls. 4. 165). A disposigdo negocial ndo alude
a condigbes ou a procedimentos, simplesmente veda, de forma
absoluta, a cesséo e transferéncia.

Partimos da presungao de que, na etapa interna da licitagdo, o
0rgéo contratante avaliou que a transferéncia do objeto contratual,
de qualquer forma, poderia causar perturbagdo na execucdo do
ajuste, preferindo veda-la expressa e antecipadamente. De mais a
mais, como o Tribunal de Contas da Unigo possui entendimento
restritivo quanto a possibilidade de cessdo, nos contratos
adimplidos com recursos federais pode, de fato, revelar-se
conveniente a proibigdo expressa no termo do ajuste.

Portanto, por mais que, em tese, admita-se a cessédo da posicéo
contratual a terceiros e outros tipos de alteracdo Subjetiva do
contrato administrativo nao-personalissimo, na hipdtese dos autos
esta ndo se revela possivel, ante impedimento constante de
clausula contratual. O consdrcio, ao firmar o afuste, ja tinha
conhecimento da regra e da impossibilidade de substituigdo,
cabendo-the cumprir as obrigagées contratuais. "

Conforme ja apontado por SEHAB, o texto da cldusula proibitiva

naquele contrato é idéntico ao texto deste contrato. Porém, o texto, segundo
entendimento de tal 0rgéo, nao vedaria a alteragdo do consorcio, desde que a
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contratada nao seja totalmente excluida da relagéo contratual (0 que nao se verificaria
Nnos casos de alteracdo parcial do consorcio).

Respeitosamente, dissentimos do entendimento exposto pela
consulente. No caso de consorcio, o contratado pelo Municipio € o consoércio, composto
por duas ou mais €mpresas, de acordo com o previsto no termo de constituicdo
apresentado quando da contratagdo. Por jsso, qualquer alteragdo do consércio implica
alteragdo subjetiva do contratado — trata-se de uma nova relacao juridica, eis que com
um novo contratado, distinto do anterior. Portanto, ndo vislumbramos diferenca, sob a
perspectiva da admissibilidade juridica, entre a modificagdo total ou parcial de um
Consorcio — num caso ou noutro, ha um novo Contratado, ainda que haja alguma
participacdo da mesma empresa que outrora também participava da sua composigao.
Tanto assim que, na Ementa n° 11.692, esta Procuradoria admitiu a cessio do objeto
contratual a outrem, sem restringir sua aplicabilidade as alteragdes consorciais.

Se partimos da premissa de que o contratado é o consércio, e que
a alteracéo da composigéo do conséreio implica na alteragao da pessoa do contratado
(lembrando que consércio nao € uma pessoa juridica, tal como uma sociedade de
Proposito especifico), forgoso seria concluir que haveria, neste caso, uma transferéncia
do contrato para outrem.

Em relacdo a anuéncia da Administracao Publica, cabe apontar
que as regras contratuais vinculam ambas as partes, contratante e contratado. Szo as
‘regras do jogo', que deverio ser observadas na execucao contratual. Se a clausula 9.1
do contrato previsse que ' A CONTRATADA nio podera ceder ou transferir o presente
Contrato sem a anuéncia do contratante', concordariamos com SEHAB no sentido de
que a cessao seria possivel, desde que com a anuéncia do Municipio. Nesta situagao
hipotética, o contrato conferiria ao contratante uma deciséo discricionaria. Entretanto, a
vedagdo da clausula 9.1 & incondicional, vinculando ambas as partes: o contratado,
obviamente, o qual nao podera ceder o objeto do ajuste, e também o contratante, que
devera zelar pelo cumprimento da regra, vedando qualquer tentativa neste sentido.

Dito isto, parece-nos que, inobstante reafirmarmos o teor da
Ementa 11.692 — PGM (inclusive a interpretacdo de que a clausula em questao veda a
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alteragéo da composicao do consorcio), SEHAB podera optar por um aditamento
contratual para extirpar a vedagdo do contrato, ou para modificar a clausula impeditiva,
permitindo a cessdo da posicdo de contratado observados certos pressupostos —
decidindo, em seguida, pela alteragao pleiteada pela contratada.

Nao vislumbramos impedimento juridico para a alteragado de
clausula contratual como a discutida neste processo, na medida em que ndo ha
alteracdo do objeto, dos parametros financeiros repercutidos na proposta vencedora,
nem violagéo da regra licitatoria ou da isonomia.

De forma geral, as partes de um contrato podem altera-lo para
melhor adequacéo as suas finalidades, diante de fatos supervenientes. Os contratos
sao naturalmente mutaveis, especialmente em casos de relagbes juridicas de longa
duragao. Os contratos administrativos — que, nos termos do art. 58, |, da Lei federal n°
8.666/93, podem ser inclusive alterados unilateralmente pelo ente publico - nao fogem
desta premissa. Nos termos do art. 85, Il, 'v', da Lei federal n° 8.666/93, os contratos
podem ser alterados consensualmente "quando necessaria a modificaggo do regime de
execugdo da obra ou servigo, bem como do modo de fornecimento, em face de
verificagdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais originarios". Segundo
Margal Justen Filho, "embora nao haja defini¢do legal para 'modo de fornecimento’,
infere-se que também se alude & forma juridica prevista para o cumprimento da
prestagdo devida pela parte" (Comentarios & Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. 15% Ed. S3o Paulo: Dialética, 2012, p. 886).

A doutrina administrativista ha muito tempo tem diferenciado as
clausulas regulamentares (ou de servigo) dos contratos publicos das clausulas
econdmicas, justamente com a finalidade de tragar limites para a mutabilidade do
contrato, eis que enquanto as primeiras (que dizem respeito as regras de execugao do
objeto e ao seu delineamento) seriam passiveis de alteracdo, as segundas, nao, eis
que o equilibrio econémico-financeiro da avenca € tutelado.

Segundo Jorge Ulisses Jacoby:
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"Considera-se alteracdo contratual toda e qualquéf H?odiﬁcagéo no
objeto contratado e demais disposi¢des a ele relacionadas no
regime de execugdo, no prazo, no valor ou forma de pagamento do
contrato e na garantia financeira oferecida. E, ainda, todas as
alteragbes devem visar & mefhoria das condigbes contratuais e ao
suprimento das necessidades do 6rg&o." (F ERNANDES, Jorge
Ulisses Jacoby. O gestor do contrato e alteragdes das clausulas
contratuais. Forum de Contratagao e Gestio Publica — FCGP, Belo
Horizonte, ano 4, n. 46, out. 2005)

De outro giro, em casos de ajustes precedidos de processo
seletivo, entretanto, a modificagdo ndo pode ser tamanha a ponto de frustrar os
objetivos da licitagdo — dentre os quais a obtencdo da melhor proposta e da isonomia
entre os potenciais interessados. Ao comentar os limites para alteragao dos contratos
publicos, Marcal Justen Filho leciona:

“Como principio geral, ndo se admite que a modificagdo do
contrato, ainda que por matuo acordo entre as partes, importe alteracdo radical oy
acarrete frustraggo aos principios da obrigatoriedade de licitag&o e da isonomia."

Isso geralmente ocorre quando se pretende alterar 3 esséncia do
objeto contratado: uma ponte rodoviaria, por exemplo, ndo pode se tornar uma ponte
metroviaria, ainda que ambas as partes concordem com a alteragao do objeto, e ainda
que novos fatos tenham tornado desnecessaria a construcao da ligagdo rodoviaria.
Nesta hipotese, pode-se rescindir o contrato e licitar o novo objeto.

Mas, para além da alteragéo do objeto, certas clausulas inseridas
no contrato — cuja minuta integra o edital de licitagdo - sao essenciais para os licitantes
decidirem a respeito da participagdo no certame e do prego oferecido. Sio disposicées
que criam expectativas determinantes para a tomada de decisio pelos potenciais
licitantes. Daij que a criagdo superveniente de condigbes potencialmente mais

-—
© Comentdrios & ILei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 15 Ed. Sao
Paulo: Dialética, 2012, p. 880.
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favoraveis para um contratado, ainda que consentaneas com o interesse estatal,
também podem frustrar os objetivos da licitagio realizada.

No caso em analise, nao vislumbramos quaisquer dos impeditivos
a alteragéo. A clausula contratual impeditiva da cessao oy transferéncia da posicdo de
contratado trata-se de tipica clausula regulamentar, dizendo respeito a execugdo da
atividade objeto do contrato; nao importa em alteracao do objeto contratual; e, segundo
nos parece, nao frustra os objetivos da licitagao pretérita nem a isonomia, eis que nao
parece logico pressupor que a referida clausula seria prejudicial ou restritiva a ponto de
afastar potenciais interessados na época do certame (prejudicando a competitividade)
Ou que importou na obtengédo de valores mais altos do que se nao constasse do
contrato (prejudicando a obtengao do melhor prec¢o) — afinal, nenhum consércio entra
em uma licitagdo com expectativa de alterar a sua composicao (lembrando que
qualquer alteragéo deve preservar as condigées de habilitagao) nem precifica eventual
restricdo ou admissio de ta| alteracao.

Ademais, eventual modificagdo contratual neste sentido decorreria
de fatos supervenientes: nem tanto a pretensao da contratada formulada as fls. retro e
a (eventual) pretensdo do contratante em manter o contrato em questdo: mas em
especial a existéncia de entendimento juridico restritivo, na época da contratac3o,
quanto a modificagdo do contratado (a Ementa n°® 9.945 — PGM, de 2001, era refrataria
a alteragdo do consorcio), entendimento este que acabou alterado em 2016 pela
Ementa 11.692, ja citada.

Por fim, & preciso que fique claro que aqui tratamos da
admissibilidade juridica, em tese, de modificagédo ou supressio da clausula contratual
referida, impeditiva da cessao e transferéncia do contrato. N3o ha — até por falta de
competéncia legal — posicionamento deste 0rgédo a respeito da conveniéncia da
alteragdo de tal clausula, muito menos anuéncia com o pleito da contratada, que
depende de uma analise de mérito, pelo gestor publico, quanto a pertinéncia da
alteragao, vis-a-vis a extingdo do contrato e 3 realizacdo de nova licitagdo. Este
contrato ja dura mais de sete anos e, ao que parece, muito pouco foi executado.
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podera, ainda, agregar outras condicionantes e requisitos (como, por exemplo, a
apresentacao de um plano para retirada da empresa que esta deixando o conséreio e
para o ingresso da nova empresa, que demonstre a inexisténcia de prejuizo para a
continuidade do contrato). Importa lembrar que uma alteragao subjetiva do contratado,
se nao for bem planejada, especialmente NOo que tange aos recursos humanos,
financeiros, bens e servigos préprios e de terceiros alocados pela contradada retirante
na execugao da avenca, pode causar intensa perturbagao na relagao juridica em curso.

Sub censura.

_/"’“’ -
S&0 Paulo, 13/

10 )
RéD%T B) M AG\AYA/

Procutdador Assesso -AJC
OABJ/SP nP 227.775
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INTERESSADO: SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITACAO

ASSUNTO : Contrato de obra publica. Aditivo, Modificacao subjetiva.
Substituicao de eémpresa integrante do consorcio contratado.
Ementa n° 11.692/2016 - PGM.

Cont. da Informagio n° 214/2020 - PGM.AJC

SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITACAO
Senhor Secretario

Sé@oPaulo, 12 /0%

MARINA MAGRO BER GHS MA TINEZ
PROCURADORA GERAL DO MUNICiPIO



