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DOUTRINA

Administragdo Contratada

’

JoAo LyrRA FILHO é mestre comprovado na
pratica e doutrina da 'administracao. Voltado,
desde cedo, aos temas economices, acumulou, na
experiéncia da vida ptiblica e na meditacdo do
gabinete, o conhecimento objetivo e profundo de
nossos problemas administrativos.

Diretor da Caixa Econémica Federal no Rio
de Janeiro, Secretario de Financas da Prefeitura
do Distrito Federal, publicista consagrado.em obras
de variado teor, o atual Ministro do Tribunal de
Contas da Municipalidade associa . a lucidez e
. penetracao do espiritc um agudo senso da rea-
lidade. b '

I\EGUNDO o douto entendimento do Tribu-
nal de Contas da Unido, “concorréncia €

o processo legal e técnico por meio do qual a
Administracao Publica afere as imelhores condi-
coes na prestacao de servicos, na realizacao de
fornecimentos, na execucdo de obras e na aliena-
¢ao de bens” (in “Revista de Direito Administra-

tivo”, vol. 30, pags. 298 e seguintes). O legislador

assim também teria reconhecido, ante a seguinte
disposicao da ' Lei Organica, do Distrito' Federal:
“as obras e servicos da Prefeitura que nao forem
executados pela propria administracao, assim como
o fornecimento de materiais e artigos destinados a
municipalidade, serao contratados ou adquiridos

por concorréncia publica ou administrativa, na for-

ma que a lei determinar” (art. 44), acrescentando
que “os imoéveis pertencentes ao Distrito Fe-
deral nao poderao ser objeto de doacao ou cessao
a titulo gratuito, nem serdo vendidos ou aforados
senao em virftude de lei especial, e em hasta pG-
blica préviamente anunciada por editais afixados
em lugares ptblicos e publicados trés vézes, pelo
menos, no orgao oficial da Prefeitura, com a
antecedéncia minima de trinta dias” (art. 45).
A impropriedade terminolégica da expressdo
cessao de iméveis sobreponho o contetdo dos prin-
cipios fixados na legislacdo, para reparar as difi-
culdades que o rigido cumprimento das regras
capituladas apresenta a pratica da administra¢éo.
Aquela referida Lei Orgénica, todavia, determina,
nos casos omissos, a aplicacao do. que dispuserem
as leis de contabilidade ptblica da Unifo, quanto
a receita e despesa (art. 18, § 3.°). Sem embargo
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O seu estudo, que a seguir publicamos, versa
um tema de real interésse e oportunidade, no
tocante a realizacdo dos servicos publicos, tra-
zendo a exegese dos textos legais aquéle roteiro
do interésse ptblico que'é essencial a hermenéutica
administrativa. Sem desmerecer da moralidade e
selecao idénea dos executores de obras publicas,
a adocao do processo de administracao contratada
faculta ao Estado um instrumento adequado e
flexivel a concretizacao de seus fins. A essas ra-
zoes de conveniéncia, o depcimento de tao alta
autoridade acrescenta a sancao de legalidade da-

quela forma de contrato administrativo.-

de ndo configurar-se a hipbtese, eis que o art. 44
estabelece preceitos que nao devem ser superados
com a invocacgao aos cascs omissos, a Administra-
¢cao Publica do Distrito Federal, com a complas-
céncia do Tribunal de Contas distrital, socorre-se,
sempre, das leis de contabilidade publica da
Uniao, como variantes por onde se desvia do

. exato cumprimento do estatuto basico da Cidade.

A assinalada desfiguracao, talvez imposta pela
maior pressdo das conjunturas em cujo redemoinho
se perde a ordem politica, possibilita aos que estu-

. dam os problemas locais, por oficio, o conheci-

mento direto daquela legislacdo contabil a miGdo
versada. Tenho ousado dissentir do conceito ge- *
nérico em voga na jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Uniao, objetivando a prova de que a
concorréncia pablica ndao é sempre o melhor pro-
cesso de afericao das condicbes nay prestacdo de
servicos, na realizacao de fornecimentos, na exe-
cucao de obras e na alienacao de iméveis. A forma'
competitiva, que institui meio de obtencao do
maior numero de interessados, as vézes s6 aparen-_
temente oferece substancia de valia. As vézes ela
estimula o constrangimento de concorrentes publi-
camente acreditados, compelidos a confronto com
tantos outros que nao possuem cartaz auténtico e
proprio, porventura vitoriosos com base nos arti-
ficios das leis, em detrimento do interésse pabli-
co real.

A concorréncia nao define uma selecdo qua- -
litativa. Muitas vézes simboliza um arrastao em
que as piabas obtém preferéncia de pasto, supe-
rando, artificialmente, a vantagem da riqueza ani-
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mal melhor qualificada. Por temor aos tubardes,
o processo de concorréncia troca por piabas muito
peixe de categoria, retraido do mercado por de-
samor ao critério da forma competitiva. Eis como
pode frustrar-se o alimento do interésse publico

dominante. Admitir-se-4, em principio, que a:

concorréncia constitua o processo recomendavel
a afericiao das condicoes de contratacao do servico,
da obra ou do fornecimento piblico, mas é certo
que o predominio ortodoxo do principio, em intime-
ros casos, compromete o fim exposto, que se ofere-
ce em térmos de conveniéncia, utilidade ou opor-
tunidade.

Em relacao a éste tema sao variadas as ra-
zoes que fortalecem minha extraida conclusao,
conforme enunciadas em outros instantes, na escri-

ta dos livros (in “Angustia Sociall’ e “Aplicacao do -

Direito Financeiro”) . Se a concorréncia é as vézes
desinteressante ao comércio ou a industria de me-
lhor categoria, em muitas outras oportunidades
ela compromete a parte substancial do interésse
publico, denunciando um desencontro que sacri-
fica, duplamente, a sorte do cometimento. A con-
tabilidade pablica formalizada tem sido feroz para
0s probos e generosa para os dissolutos. Enquanto
cria entraves a producao dos bens que enriquecem
a economia pﬁblica estimula variantes prodigas as
franquias e as fraudes que apressam a fuga do
dinheiro gasto no consumo supérfluo. As contas
que registram o material de expediente e aos cré-
ditos que compensam os servicos adjudicados cor-
respondem pagamentos expeditos cujos compro-
vantes estdo longe de identificar a exata proce-
déncia dos gastos. ‘

!

As despesas que interessam a producao dos
bens, todavia, custam tanto nos escaninhos burocra-
ticos que a demora onera o montante, com desper-
dicio substancial de receita, dado acrescerem ao
preco o juro relativo ao tempo perdido ou o valor
pecuniario do risco que acompanha o:vendedor
descoberto dos haveres, fora o onus da majoracao
do custo, sujeito a calculo de probabilidade que
alcance a margem de oscilacdo dos precos, dentro
do longo periodo contado sem solucao do comércio
ou da indastria. A inexisténcia de regime proces-
sual adequado fertiliza o proveito alheio e com-
promete a economia publica, além de embaracar
a realizacéo do bem social. Os arames farpados da
legislacdo intimidam os homens honestos e acoro-
coam os assaltos dos que se habituaram a voraci-
dade da fortuna facil. Dai aventurar-me a presun-
¢ao de que a " contabilidade destinada a disciplinar
a despesa tem sido responsavel pela multiplicagAo
dos gastos.

No particular referente ao Distrito Federal,
ocorreu-me dizer, em outro momento, que a sua
deSPeSa poderia render infinitamente mais, se
préprio fosse seu regime contabil e se distinto e
peculiar o processo de flscahzagao da execugao
orcamentaria que deveria ser realizado fora do sis-
tema burocratico; longe do papelorio responsavel
por boa parte do gasto acrescido ao custeio do pes-
soal e do material. A fiscalizacdo deveria operar-se

diretamente, no curso das proprias obras publicas

ou em face da prépria realizagéo da despesa, para

que se pusesse em evidencia o resultado, apenas
retratado em comprovantes de contas cuja exata
procedéncia nao se identifica na simples leitura de
documentos autuados.

A fertilizacao dos recursos bastardos que
armam, em conluio, a solércia de interessados e
responsaveis pode resultar do préprio processo da
concorréncia. A pratica demonstra que as vézes
ela se converte em regime de monopodlio ou prefe-
réncia escusa,- tanto é certo  que, em inameras
hipéteses, nao se altera o quadro dos licitantes
vitoriosos. A medida que aumentam o nimero
e a variedade das concorréncias parece que se

repetem, em rol concentrado e privativo, os nomes

dos que logram as melhores condicoes. Quando
se desloca o resultado prevenido em conluio, por
qualquer evento marginal que obtenha distrair a
lé6gica dos calculos prevenidos, é sempre facil reti-
rar-se da congérie dos textos legais a razao de
nulidade que dissolve o procésso de concorréncia.

O 'principio da igualdade, que teoricamente
valoriza a concorréncia, a que Gaston Jéze conce-
deu tanta relevancia, nao entra no jogo marcado
por critério cbjetivo. A especializacao diversifica
a fudole das atividades de comércio e industria,
mesmo arroladas dentro de uma categoria rigida,
determinando o entendimento prévio de que, em
variados casos, s6 subjetivamente podera admitir-
se a preconizada igualdade geral de condicoes.
No ramo das construcoes, sobretudo, conforme os
projetos, o género do material especificado e a
natureza das obras, a tendéncia define-se no sen-
tido da aplicacao de técnicas peculiares e incon-
fundiveis, que, eliminando o confronto, desmascara
aquela igualdade de que se ufanam os hermeneutas
estarrecidos. Nao ha quem possa igualar condi-

cOes entre emprésas que constroem escolas, ou
hospitais, ou estadios, ou postos agricolas, ou mer--

cados, ou albergues, ou casas-fortes, ou pontes, ou
usinas, ou estradas, ou edificios publicos, ou mora-
dias e apartamentos. E’ possivel, ademais, dife-
renciar-se condicao entr2 os préprios construtores
especializados.

Quando nao prevalegam' aquéles recursos bas-
tardos, que forcejam a solucdo do pleito em bene-
ficio de interessados tradicionais, a vitéria que
coroa as condicoes oferecidas por um mesmo e
determinado concorrente, no maior ntmero de
concorréncias para construcées de escolas, por
exemplo, demonstra a singularidade dos requisitos
que ap:esenta, no rol dos quais alcanca valia maior
o género da especializagdo a que se identificou.
E’ possivel admitir-se a presenca de concorrente de
tal forma técnica e econdémicamente ajustado que
torna excludente a probabilidade de quaisquer
outros competidores. Aquéles que seguem o curso
do servico publico ja se habituaram ao trato da
exposta conclusao. -

Eatao, o processo de concorréncia sé oferece
um meérito: a'adjudicacdo da obra, a preco mais
onergso, aquele mesmo construtor ja sabido, Nao
ha quem deixe de majorar os precos das propostas
sujeitas a concorréncias cujo desfecho se aguarda
a prazo incerto, quando os valores integrantes dos
calculos da obra estardo sujeitos a revisao forcada.
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Em inGimeras situacoes concretas, o. processo de
concorréncia € anacronico, agora que a propria lei
da oferta e da procura néo assenta em fundamentos
tradicionais de economia’ liberal. Hoje, os precocs
dos bens, dos servicos e das utilidades variam no
repente de um dia e <ja nfo suportam calculos
condicionados a vigor qué demore no tempo, salvo
com a majoracao antecipada, que elastece a co-
bertura’ dos riscos e do oOnus das conjunturas
economicas, sociais e burocraticas, com inexora-
veis perdas para o eraric.

Eis o mal vigente da concorréncia publica.
Niao pode assegurar estabilidade no valor venal
das coisas, como implicita no processo de concor-
réncia, uma Unido que ndo empresta fixidez aos
impostos e que se despoja do controle dos precos
de consumo, deferindo aos Estados o direito de
altera-los, por meio da oscilacdo do tributo sobre
vendas e consignacoes; uma Uniao que desloca
para o senso juridico dos tribunais o arbitramento
econbémico dos salarics e concentra na autoridade
exclusiva do Presidente da Republica, independen-
temente de lei, o direito de graduar os proprios
salarios, mediante revisao periédica a seu arbitrio;
afetando-se as condices gerais da producao e do
consumo, determinando-se indices politicos a subs-

tancia da economia e impondo=se a industria e ao
comércio a flutuacdo "dos valores de oferta e

procura.

Conservo a parte as influéncias *dominantes
do intervencionismo direto do Poder Executivo

na fisionomia e substancia dos valores, quer resui-

tantes do alvedrio com que desloca a massa infla-
cionaria do papel-moeda e do crédito, quer decor-
rentes da variacao com que diversifica o critério d=
fxxagao dos precos de industria, comércio e - tra-
“balho, por meio da dualidade cambial. E’ evidente
que tais influéncias politicas e fiscais atuam no
~mercado dos pregos, como impactos, instituindo
e generalizando uma inseguranca que recrudesce,
precisamente, na expressao processual da concor-
réncia publica, emprestando aquelas melhores con-
dicbes um contelido que esta longe de exprimir as
condicoes mais convenientes, Gteis ou oportunas.
A concorréncia passa a significar recurso contra-
ditério, perigoso e nocivo, com o exclusivo e'scopo
de simular a presenca de um aspecto moral ino-
fensivo, dentro do regime -abstrato da legalidade.
E’ uma tabua simbélica a ondular ao sabor das
conjunturas, marcando a distancia onde socobra o
interésse publico. Em vez de ser um recurso de
salvacdo é um instrumento de perdicio.

Dai nao ser infenso ao’ juizo da autoridade
administrativa que a dispensa, guiado por funda-
das razoes de govérno e fiado no pressuposto de
moralidade dos agentes incumbidos da preserva-
¢do e defesa da economia e do erario. Chego a
ponto de reconhecer, em muitos casos, a convenién-
cia do regime de administracao contratada, com
4 eliminacdo. dos empreiteiros, sobretudo quando
manifesta a importancia especializada da obra ou
do servico publico e quando singulares as cre-
.denciais ¢ as aptidoes do responsdvel incumbido
da referida administracao, mediante escolha su-
bordinada a processo de selecao natural ou espon-
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tanea. Ao senso de responsabilidade da autorida-
de administrativa empenhada na solucao mais ade-
quada do interésse publico nao escapa a aplica:

" cao do dever proprio, face ac bem social e &

defesa do erario. A presuncéo de probidade se

* expoe ante o invocado regime com a mesma tinta

com que se oferece a todos os demais. Um néo
& menos vulneravel do que outro: quando ha preci-
sao e vigilancia, nenhum é menos suscetivel de
defraudacao.

Atento a tais razoes, aventurei-me ao exam¢
dos fundamentos que tém desmerecido a legalida
de da aceitacao do regime de administracio con-
tratada, nas oportunidades recentes em que a
matéria’ estéve sujeita a apreciacao do Tribunal
de Contas do Distrito Federal. Minha conclusao
é no sentido de que as leis de contabilidade em
vigor nao o desautqrizam e o reférco das razoes
praticas acima expostas leva a capacitar-me de
que, em muitos casos concretos, que se oferecem
a vista das citadas conjunturas economicas, so-
ciais e burocraticas, tal regime merece ser alentado,
Juando a singularidade da obra e do servico, sobre-
tudo nesta hora de incremento de novos engenhos
da ciéncia e da técnica, aponta, a priori, natural-
mente, aquéles que mais se credenciam a contrata-
cdo da obra ou de servico publico.

A ilustracao do entendimento a que me aven-
turo, no particular relativo a legalidade de sua
adocdo, aflora no texto dos votos transcritos em
seguida e proferidos naquele citado Tribunal de
Contas distrital.

’

.+ “A Procuradoria havia sido ouvida a respeito
da legalidade do regime contratual adotado -
administracdo contratada ou interessada — e
chegou ‘a conclusdo de que ésse referido regime
“é contrario a legislacao em vigor, na Uniao e no
Distrito Federal”. Nao se aponta, porém, o dispo-
sitive contrario de lei. Arrima-se o nobre Procura-
dor nas razoes de voto proferido no Tribunal de
Contas da Unido pelo douto ministro RUBEN
RosA. Sera necessario recordar, primeiramente, que
o indicado voto nao se harmoniza com o pronun-

" ciamento do proprio. Poder Legislativo Federal a

respeito da matéria versada e que a decisdo daque-
le Tribunal, com assento no mesmo voto, ndo reu-
niu a conviccao de todos os seus membros, dentre
05 quais o saudoso OLIVEIRA VIANA, cuia con-
clusdao em contrario suponho a mais precisa.

A nobre Procuradoria afirma que tal regime
“contraria ndo sé os principios e tradicdes do di-
reito administrativo brasileiro, como ainda a pro-
pria legislacao”. Peco vénia para entender que
nao ha fradicoes contrariadas do nosso direito
administrativo, nem existem principios vulnera-
dos do mesmo direito. O direito administrativo
ainda ndo possui tradicoes nacionas e ainda é
muito tenra a sua autonomia. Pais cuja organi-
zagao constitucional e juridica nao se sedimentou
em bases sociologicas estaveis, tal a congérie dos
rumos que o tém contraditoriamente orientado,
ainda sao imprecisos, no Brasil, os principios do
direito administrativo formalizado nas teorias dos
nossos doutores.

R -
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A administracdo contratada & uma variante do
processo de execucdo de obras por administracac
direta. Mesmo que alguns opositores possam con-
sidera-la inconveniente, nao-lhe pesa a balda da
ilegalidade. Empresario natural da obra piblica,
pode o Estado transferi-la, todavia, a administra-
¢80 que se apresente com melhores condicoes
especificas, exonerando-se dos encargos de sua
direcéo, da aquisicio dos materiais e da prépria
contratagao de operarios. Neste caso, jamais o
Estado se despoja do mais amplo poder de fisca-
lizacdo, que o conduz a potestade de rescindir o
respectivo contrato. A referida modalidade de
execugédo das obras publicas corresponde, no direi-
to francés, como sabido, a execution en regie, que
se subdivide em régie simples e interessée. As
tonicas doutrinarias-ja foram recordadas no voto
que proferi a respeito do contrato relativo a
abertura do tunel Catumbi-Laranjeiras. Neste caso
processado, analogo ao da régie interessée, o dire-
tor das obras, nao sendo agente da Administracao,
€ pago por uma indenizagdo proporcional a des-
pesa ou por uma participacao nos beneficios ou
lucros, nao assumindo a responsabilidade dos
TisScos.

A verdade é que ji existem exemplos de
obras executadas por administracdo contratada,
mesmo na orbita jurisdicional desta Cidade, sem
que jamais tenham sido impugnados por éste Tri-
bunal ou por qualquer dos ministros que o com-
PSem. Agora, sem razao legal plausivel, éste mes-
mo plenario decide, de plano, em sentido oposto.
Estou pretendendo ser fiel 4 minha prépria con-
viccdo. J4 que se emprestou relévo & bibliografia
arrolada no voto do ministro Ruben Rosa, devo
realcar a impropriedade do novo rumo aberto a
versatil jurisprudéncia déste Tribunal, a luz da
Prépria histéria contada por um dos autores nela
incluido (in ALBERTO BIOLCHINI, “Codificacdo da
Contabilidade Publica Brasileira”).

Apresenta-se, como tipico, o caso do contrato
relativo 4s obras e instalacoes do Arsenal de Ma-
rinha, celebrado ja na vigéncia do Cbdigo de
Contabilidade. O registro veio a ser negado pelo
Tribunal de Contas da Unido, sob o fundamento
de que “a administracdo contratada nao esta consa-
grada em nossa legislagdo, nem na tradigéq admi-
nistrativa do pafs, ndo existindo lei especial que
a houvesse autorizado no caso em apréco”. Mas
tal fundamento foi repelido pelo proprio” Poder
Legislativo, que reconheceu a eficacia do contrato,
conforme as razbes com que o Presidente fia Re-
puablica sustentou a inexisténcia de lei que impeca
ou proiba a referida modalidade contratua!. (0]
Tribunal de Contas da Unifo havia julgado 1leg~al
um contrato em relacdo a cuja modalidade ndo
existia, como ndo existe, lei proibitiva ou &npe-
ditiva. Tal julgamento ilegal veio a ser reparado
pelo citado Poder Legislativo.

A Comissdo de Tomadas de Contas da Cé_mara
dos Deputados, em. cujo parecer o Plenario se
louvou, firmou éste juizo:

“O que em absoluto, porém, nao consta da legislacao

brasileira é que o Congresso Nacional, ao autorizar a
execuciio de uma obra, simples ou complexa, de menor ou

maior importdncia, indicasse o sistema ou forma pelos
quais elas devessem ser contratadas ou aludisse as sole-
nidades de que houvessem de se revestir. Uma vez que,
de qualquer modo, n@o se atente contra lei preexistente ou
principios gerais consagrados no direito publico, a regra
culminante nos contratos administrativos, como no direito
civil, é a vontade concorrente dos que néles se coobrigam.
Dai ser o contrato a lei das partes, seja qual for a juris-

dicao a que se subordinem’’.

O tom persuasivo da réplica nido aguca apenas
o reparo exposto. O Tribunal de Contas da Unido
havia articulado a irregularidade de forma, embora
sem arrimo valioso. Como acentuou o referido pa-
recer, éle sobrepds o direito ad constituendo o
direito constituto, criando doutrina sui-generis,
propriamente sua, que, nao assentando em exigén-
cia nenhuma norma juridica resultante de um texto
explicito de lei, deixa de ter forca para obrigar.
Aquéle esforgo de interpretacao dedutiva teve a
prova de sua inanidade na repulsa do Presidente
da Republica, ante a inexisténcia da lei que impeca
ou proiba a modalidade do contrato. Em verdade
“s6 os contratos feitos contra proibicao de lei ou
contra a ordem publica se tornam juridicamente
impossiveis & como tais nulos”. Descendo a mi-
nlcia doutrinaria, o parecer aprovado pela Camara
dos Deputados recorda que se ha, no Brasil, como
na Franga, como em todos os paises civilizados,
partidarios da empreitada simples, das obras por
administracao (exectution en rigie), ha-os também
da administragdo contratada (régie interessée).
Os Srs. Ministros déste Tribunal de Contas pas-
saram a antipatizar essa Gltima variante, empres-
tando a forca do sentimento pessoal o lugar pri-

vativo do sentimento da lei (tollit justitiam, et
violentia veram) .

Forcoso seria reconhecer, todavia, sobretudo
nesta época tumultuada em que flutuam e variam
os valores morais e materiais, que a régie inte-
ressée abona a solucdo de graves problemas de
administracdo publica. Quando ha decéncia, pode
ser até o preferido, escapando-se & via escusa de
certas modalidades de contratos. que instituem,
originariamente, o chamariz dos aditivos cobico-
sos. Agora, quando ndo ha denominador comum
para o calculo dos precos e das especificacdes,
quando os precos do dia nio correspondem aos da
véspera, entre imaginar-se a cavilosa astronomia
dos excessos e das recuperagdes, ou preveni-la na
seriac@o dos aditivos, é mais adequado a decéncia
enfrentar a realidade de cada dia, na vigéncia da
execucao das obras. Ao Tribunal de Contas afigu-
rou-se ilicita a administracdo contratada, por sair
da generalidade. Mas, como escreveu ‘Charles Geor-
gin (in “Droit Administratif” — vol. 3.° pag. 256),
“pour les travaux d’importance qui' exigent un ma-
terial special au un personnel nombreux, il faut re-
connaitre qu’elle est inevitable en Iéfat actuel de
I'organization des services publics”. O essencial,
na regulacdo do contrato administrativo, nio é a
escolha do instrumento, mas “a consisténcia do

trabalho e a consisténcia avancada pelos promi-
tentes” .

Na Comissdo de Financas do Senado, a pala-

vra do relator veio a ser ainda mais persuasiva:

“nos trabalhos ptblicos, o regime de administra-
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¢ao contratada vem substituindo, com vantagem.
o da administracao direta por funcionarios e agen-
tes do Govérno, ou das empreitadas por unidade
de servico”. Acentuou-se, entdao, ainda uma vez,
que “o fato de nao haver lei que expressamente
se aplique a essa modalidade de execugao de
obras por administracdo contratada nao é motivo
para considerar sem o necessario requisito de re-
gistro o contrato em causa, porquanto se nao ha
lei que expressamente se refira a contrato de admi-
nistracao de obras, também nao ha lei expressa
que proiba ccntratar essa administracio”. Em
sintese, no plenario do Senado prevaleceu aquéle
mesmo pensamento com que a Camara fixou a
sua conclusao:

3

“A administracao contratada é uma modalidade de
cbras e trabalhos piiblicos, feitos por administracao direta
do Govérno, em que, nao sendo dispensada a interferéncia
dos seus agentes imediatos, como ocorre com todas as obras
feitas por administracdo, ndo precisa de lei especial que
a essa modalidade expressamente se refira e assim se en-

quadre nos dispositivos das leis que regem os trabalhos.

pablicos feitos por administracao direta do Govéerno”

A nobre Procuradoria valorizou a citacao do
ministro Ruben Rosa, que invocou a licao de Biel-
sa, segundo a qual o direito administrativo disci-
plina o regime juridico da construcao de obras pu-
blicas confiadas a estranhos e a ciéncia da admi-
nistracao fixa as normas de politica financeira,
insertas na lei de contabilidade ptblica. Nao ha
quem récuse, sensatamente, tal compreensao. E’
mesmo por estar capacitado pertencerem a ciéncia
da administracao as normas de politica financeira
originarias da lei de contabilidade pubhca que
nio me aventuro ao exame da conveniéncia, no
Julgamento do contrato. Mas -a licao de BIELSA
ainda sera melhor entendida com a leltura textual

de suas préprias palavras:

“Cuando la administracion phblica no puede cons-
truir una obra recurre al sistema de contrato de obra
piiblica, que es substancialmente locacién de obra. De st
régimen juridico se ocupa el derecho administrativo. A la
ciéncia de la administracién solamente le concierne el
determinar cuando debe optafse por ese procedimiento y
en qué condiciones. Desde luego, tanto por razones de
orden técnico, especialmente de direccion y de recluta-
miento de personal idéneo, como por motivo de orden
econémico-financiero, en no pocos casos le conviene a ‘la
administraciéon publica encargar la construcién de la obra,
total o parcialmente, a contratistas profesionales,  en
general a grandes empresas especializadas en las diversas
clases de construcciones. Adviértase que este contrato
de obra publica, aunque tiene la estructura de contrato de
locacién de obra de derecho privado, es contrato admi-
nistrativo, lo que importa mucho senalar, pues la Admi-
nistracién ptiblica est4, por eso mismo, gn un plano
privilegiado respecto del contratista, y lo esta en todo
aquello que concierne ya a la determinacion del objeto
va a la regularidad y continuidad de la obra, y al contralor
de direcci6bn. Aunque haya contrato, la administracion
pablica puede — dentro de ciertos limites obligatorios
para el contratista — modificar la extension y el plano
de la obra, en la misma forma que lo haria si ella a
construyera directamente o por administracion. El con-
tralor de direccién asegura la eficiente y cabal ejecucién.
La determinacion del objeto por la administracién publi-
ca se explica, pues solo ella debe considerar las exigencias
de los servicios piblicos a los cuales las obras pliblicas se
vinculam. La regularidad y continuidad se aseguram por
ciertos poderes de substancia disciplinaria, como el de
aplicar multas, el de suspender la obra, y finalmente por
Ja atribucién de rescindir el contrato’’.

Dentro de tal ordem de consideracoes gerais,

Bielsa realga os poderes de substancia disciplinar
da autoridade administrativa, que culminam com
a rescisao do proprio contrato, discorrendo, em
seguida, sobre a licitacao publica, sem esquecer
que, as vézes, “sus ventajos son mas aparentes que
reales. E’ que, com efeito,
“teniendo por objeto la adjudicacion al que ofrece la
construccion” al menor precio, ella puede ser lograda por
un proponente poco serio, y que luego resulta mas o
menos inconveniente, poco importa que contra él se ejercite
el poder de aplicar multas, y aun el de rescindirle el con-
trato. La mera licitacion no evita siempre el favoritismo
oficial si hay complicidad de los funcionarios piblicos.
Por ejemplo, Ia perspectiva de modificar la obra después
de ser adjudicada aumentandose los trabajos o materiales
que tienmen un precio unitario capaz de compensar la
perdida determinada por la reduccion excesiva en otras
partes de ld obra, licitada originariamente, sobre trabajos
de precio unitario mas bajo’’.

Face a razoes tao ponderaveis, pode admitiz-
se a precedéncia na escolha, quanto a determina-
das obras especializadas, sobretudo, do regime de
contrato por administracdo — execution en régie
ou régie interessée. O assinalado regime tem as
suas virtudes, quando ha decéncia, isto é, quando
ha idoneidade no administrador contratado e quan-
do sobra fidelidade no sentimento dos agentes
incumbidos da fiscalizacdo das obras publicas, por
essa modalidade empreendidas. Entao, o Poder
Pablico terd coibido o mal crénico da pratica
vigente, que, na soma dos aditivos contratuais,
institui o escoadouro dos engenhos bastardos, reti-
rando da economia da gestao publica os lucros
acrescidos aos resultados das emprésas. O proprio
ALBERTO BIOLCHINI nao olvidou a corrente dos que
invocam a alta conveniéncia, para o Estado, de
confiar a execugao de certos trabalhos a especia-
listas consumados, que talvez nao se sujeitem ao
processo da concorréncia publica, ou que nesta
nao logrem a melhor classificacao, Muita vez o
malbgro deriva da propria licitacdo, por férca
daquelas razoes a que Bielsa se referiu e cuja alta
esséncia moralizadora pode diluir-se nas fraudes
que os térmos aditivos venham a consagrar. A
argiiicado pode ser boa, segundo o atestado do
proprio Biolchini, “embora nao sane a imoralidade
do ato graca ao qual se podem distribuir os favo-
res do Tesouro”

Nao esta provado, todavia, que a imoralidade
inexista nos demais regimes contratuais; sua maior
fonte é a concorréncia publica, que atrai licitantes
diversificados no estoéfo de todas as origens.

- Dentro do direito, ndo ha pauta, nem denominador,

para graduar, em medida absoluta, o senso moral
dos licitantes ou dos agentes do Estado. A admi-
nistracao contratada pode livrar as autoridades e
os agentes idoneos dos consertos irremoviveis que
os enipreiteiros inescrupulosos provocam, como
alcapoes, ante as encruzilhadas forcadas dos térmos
aditivos. E’ de todo dia a prova desta verdade.
A diferenca que se pode acentuar entre a execucao
da obra publica contratada em regime de emprei-
tada ou administracdo é facilmente ponderada:
no primeiro, a substancia moral que se imprime
na correcao contratual depende do empreiteiro,
principalmente; no segundo, essa substancia resul-

2
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ta da probidade das autoridades e dos agentes do
Estado. Considerar a moralidade, como ponto de
afericao, no julgamento da preferéncia, para conce-
der-se esta ao regime de empreitada, é tanto quan-
to reconhecer que os empreiteiros sdo mais idoneos
do que as autoridades e os agentes do Estado. Eis
uma conclusdo que nao quadra na prudéncia do
Tribunal de Contas.

Ademais, nao deixaria de ser legal o contrato,
s6 porque se avanca o juizo de ndo sanar a imora-
lidade. Ao Tribunal de Contas ndao cumpre julgar
a moralidade dos atos administrativos, que nao se
caracteriza em direito e a favor de cuja preservagao
nao ha sangoes capituladas em lei aplicavel aos
renegados ou infiéis. O desdobramento déste prin-
cipio me conduziria fora dos lindes em que con-
tenho os fundamentos déste voto. Nao ha, ao
menos, conceito legal de moralidade administra-
tiva. O tema, doutrinariamente estudado, confi-
naria o do desvio do poder. Nao sei, sequer, se a
consciéncia juridica é dominada por uma conscién-
cia moral irretratavel. Mero juiz da legalidade
de certos atos administrativos, em foro restrito,
0 Tribunal de Contas jamais poderia funcionar a
maneira de superior hierarquico da administracao
ativa, como poder incontrastavel, que nao é legi-
timamente reconhecido ao préprio Judiciario, nos
Tegimes constitucionais de freios e contrapesos,
como o nosso, onde a soberania nacional repousa
na independéncia e harmonia dos Poderes domi-
nantes. Como realcou o ensaista portugués Anto-
nio José Brandao, “o.policiamento da legalidade
€ uma contrapartida do direito subjetivo publico
do administrado a legalidade do comportamento da
administraco, nunca o policiamento da oportuni-
dade ou da moralidade das intervencdes das auto-
ridades administrativas” .

Eis por que, data venia, nao encontro maior
mérito na invocacdo do ministro RUBEN ROSA ao
conceito do citado BIOLCHINI, transcrito no parecer
da Procuradoria: “a administracio contratada me-
rece a mais formal condenacéo, alias implicita nos
arts. 244, 737 e 765 do Regulamento de Contabi-
lidade, quando exigem que a celebracdo de qual-
quer contrato preceda a concorréncia publica ou
administrativa”. Além de nfo imprimir rigorosa e
absoluta substancia legal, ante as excecoes preve-
nidas pelo préprio Regulamento invocado, a letra
do conceito é contraditéria: condenacao formal e
implicita. Um térmo repele o outro, porque o que
€ formal é explicito.

Por fim, o eminente Procurador Edgar de
Arruda vai ao ponto que interessa a conclusao
déste meu voto:

“Se ndo ha disposicao de lei federal, autorizando os
contratos por administraciao interessada, é evidente que
a legislacio da Unido ndo pode o Distrito Federal recorrer
para celebrar tais contratos, com fundamento no art. 18
§ 3.9 da vigente Lei Orgénica, que lhe autoriza fundar-se
nessa legislagdo, nos casos omissos.”

f/

E em seguida:

“Alids, 0 que nos parece é que, na hipdtese, ndo hé
omissdo, em face do art. 44 da referida Lei, que assim
DPrescreve: ‘“as obras e servicos da Prefeitura que nao
forem executados pela prépria administracao, assim como

o fornecimento de materiais e artigos destinados a muni-
cipalidade, serao contratados ou adquiridos por concor-
réncia publica ou administrativa, na forma que a lei
determinar’”’. Face ao preceito, a Prefeitura pode, direfa-
mente, ela propria, executar as suas obras e servicos. Se
lhe nao convém fazé-lo, entao sé lhe é dado recorrer a rea-
lizagao de tais obras e servicos por meio de contratos pre-
cedidos de concorréncia publica ou administrativa.”
Quanto ao primeiro térmo da proposicao,
minha conclusao é exatamente inversa: nao haven-
do preceito legal que impeca ou proiba a adminis-
tracao contratada, o Tribunal de Contas nao tem
competéncia para repelir contrato formalizado com
base nessa modalidade, porque nao lhe cumpre ir
além do exame da legalidade dos atos administra-
tivos, para censura-los, quando evidente sua viola-
cao a preceito legal. Esta conclusao é idéntica
a do Congresso Nacional, com base na mesma le-
gislacao em vigor no Distrito Federal conforme
acima demonstrado. Quanto a ultima parte da
mesma proposicao, fixo o entendimento de que nao
deve aventurar-se éste Tribunal de Contas a acei-
tacao da tese sustentada no parecer da Procurado-
ria, ndo s6 porque, entdo, seria inaplicavel o artigo
49 da Lei Federal n° 830, a que recorre o Ple-
nario a mifGdo, para registrar adiantamentos. como
também porque, vézes sem conta, seguidamente, o
mesmo Plenario tem violado o art. 44 da Lei
Organica, inclusive para reconhecer, contra meu
voto sempre reiterado, a legalidade do registro de
despesas para obras e servicos a serem executados
em regime de adiantamentos, até mesmo quanto
a dotacoes orcamentarias destinadas a servigos
adjudicados. A éste Tribunal de Contas falta auto-

' ridade, pois, para recusar registro ao contrato a que

se refere o julgamento; com base no art. 44 da Lei
Organica.

Tenho demonstrado, em in(imeras oportuni-
dades, face a situacGes concretizadas, o procedi-
mento hostil do Plenério ante as leis cuja boa
aplicacao lhe cumpre fiscalizar. SAo centenas as
obras publicas e s@o centenas os servicos piiblicos
ja executados, com a expressa concordancia déste
Tribunal de Contas, sem concorréncia pablica ou

‘administrativa; sem contrato, sem ordem de paga-

mento: por simples adiantamentos indiscriminados
e registrados contra os preceitos legais. Mas nao
julgo necessario revolver o passado, bastando-me
a presenca das decisdes proferidas na sessdo de
hoje. Anoto apenas uma. dentre as puitas contra-
dicoes dos julgamentos déste plenario. Uma que se
refere a esta propria sessio e que se demonstra
no confronto entre a decisio que negou registro
ao contrato ora apreciado — recusa ilegal — e a
decisdo que ordenou registro a adiantamento de
Cr$ 750.000,00 — ordenacdo também ilegal —
destinado a execugdo de obras no Teatrc Muni-
cipal.

No primeiro caso, sem invocar lei proibitiva
ou impeditiva, que n#o existe, faltando ao exame da
legalidade para julgar indébitamente a convenién-
cia, o Tribunal recusou registro ao contrato vindo
da administracdo anterior. No segundo caso, sobre-
pondo-;e a lei impeditiva, que existe, ou violando
o disposto na propria Lei Organica (art. 44),
como no Regulamento de Contabilidade (art. 764).
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mas erigindo a conveniéncia por principio, o Tri-
bunal concedeu registro ao adiantamento, que assim
sera aplicado em obras e servicos, independente-
- mente de concorréncia, de contrato e de ordem de
pagamento; obras e servicos que passardao a de-

pender, apenas, do arbitrio da autoridade admi-

nistrativa. O contrato a que o Tribunal recusou
registro, sem fundamento em lei, destinava-se a
construcao de um velério no Asilo Sao Francisco
de Assis — casa de sofrimento — ndo se elevando
a despesa a mais de Cr$ 1.290.000,00. O adianta-
mento a que o Tribunal concedeu registro, com
infracao do art. 44 da Lei Organica, com infracao
do art. 764 do Regulamento de Contabilidade e
com inobservancia do art. 49 da Lei n.° 830, des-
tina-se a obras de reparacoes, reforma e instalacoes
no Teatro Municipal — casa de diversoes —
atingindo a soma de tais obras quase trés vézes a
importancia recusada para a construcao do velorio
e outras obras do Asilo (Cr$ 3.304.635,30), dos
quais jA estd franquiada a primeira parcela de
Cr$ 750.000,00.

O Tribunal considerou inconveniente o con-
trato celebrado para a construcao de um velério no
Asilo Sao Francisco de Assis, mas reconheceu a
conveniéncia do adiantamento para obras livres
de qualquer contrato, destinadas a suntuosidade do
Teatro Municipal. Nao se julgou foi a legalidade

do contrato ou a ilegalidade do adiantamento. -

Eis como, dentro de uma mesma sessdo, atende-se
e recusa-se a conclusdo do parecer da Procurado-
ria, com base no art. 44 da Lei Organica. O Tri-
bunal louvou-se na conclus@do do parecer, para
recusar registro ao contrato de construcao do ve-
lério, e desprezou a mesma conclusao, para orde-
nar registro do adiantamento” relativo a despesas
de reparacdes no Teatro Municipal. Eu estimaria
néo ter oportunidade para a formulacao de reparos
desta ordem. Estimaria, também, que houvesse
registro adequado, no Tribunal, com o histérico
das despesas sujeitas a registro. Entao, talvez
fosse ainda mais deploravel, no controle dos gastos
publicos, a fisionomia que'se oferece a contempla-

cao dos homens desejosos da defesa fazendaria..

E’ que, parte do adiantamento ilegalmente regis-
trado na ses/séo de hoje, concedido ao Teatro Mu-
n1c1pa1 parece destinar-se a execugao de obras
para’ cujo fim outro adiantamento ja féra regis-
trado e aplicado no exercicio passado, conforme
comprovacao a respeito de cujo estado ofereci re-
servas concludentes”

As dominantes do voto ora transcrito foram
avisadas em seguida, na oportunidade aberta pelo
exame de outro contrato, através de cujo texto e
em funcdo de cuja obra programada pude consi-
“ derar o aspecto pratico da questdo, que revela
quanto ao interésse administrativo pode satisfazer.
em determinadas hipéteses, a preferéncia ao re-
gime de administracdo contratada, sem fue se ofe-
reca detrimento aos principios codificados de con-
tabilidade 'pﬁblica A hipétese estudada define a
conveniéncia do citado regime, em harmoma com
os preceitos da legalidade.

“Este meu voto define-se no sentido da deci-
sao proferida. Torno expresso, todavia, que, ao

contrario dos demais Srs. Ministros, minha recusa
nao se funda no fato de tratar-se de obra a ser
executada sob regime de administracao contratada.
O 1ltimo entendimento da maioria déste Tribunal
de Contas, em oposicdao ao seu proprio e constante
entendimento anterior, resulta do pressuposto de
que a administracdo ccatratada constitui regime

ilegal. Entdo, com a r:arca dessa conclusao mais '

recente, forcoso é recoinhecer que terao sido ilegais
todas as anteriores ordenacdes de registro, rela-
tivas a contratos celebrados para a iniciacao, conti-
nuacao e ultimacao dessas mesmas. obras a que
se refere o processo.

Ndo sera necessario afastar minha vista do
processo, para encontrar a prova de que, ante o
novo pronunciamento da maioria dos Sr. Ministros
todos os consumados pronunciamentos anteriores
foram redondamente ilegais., Este Tribunal de
Contas desviou-se do caminho a que vinha perma-
necendo fiel, para seguir rumo por uma variante
nova, na realizacdo contraditéria do seu proprio
destino. Limito-me a evocacdo dos seus atos,
face a sorte das obras mencionadas no processo:

a) Contrato de locacdo de servico para a execucao
das obras do edificio a ser construido na Rua da Mise-
ricérdia n.® 41; convertido o julgamento em diligéncia na
sessao de 25 de fevereiro de 1949 e registrado na sessao de
12 de abril do mesmo ano (administracdo contratada).

.b) Contraté de locacio de servico para o pProssegui-
mento das obras do edificio a ser construido na Rua ‘da
Misericérdia n.® 41; convertido o julgamento em diligén-
cia na sessio de 22 de maio de 1951, “para que, em
térmo aditivo, se facam as correcoes indicadas pelo Corpo
Instrutivo”’, e registrado na sessao de 23 de outubro do
mesmo'ano (administracao contratada) . {

c) Contrato de locacdo de servico para a execucao
das obras do edificio ja em construcao na Rua da Miseri-
cordia n.° 41; convertido o julgamento em diligéncia na
sessdo de 8 de agodsto de 1952, “de acordo com as informa-
coes e parecer da Procuradoria’, e registrado na sessao de
19 de agbsto do mesmo ano (administracdo contratada) .

Agora, surpreendentemente, éste mesmo Tri-

bunal, pelo voto ‘da maioria dos Srs. Ministros,
face a novo contrato relativo a mesma construgéao,

que vem sendo realizada e esta sendo ultimada por

etapas, a medida da obtengao dos créditos; con-
trato, como todos os anteriores, sob regime de
locacdo de servico — administracdo contratada
— decidiu de modo imprevisto, perturbando inte:
résse administrativo'vital. Segundo a nova edicao
revista déste egrégio 6rgio, a administracao contra-
tada nao tem assento legal, sendo contraria a
legislacao em vigor. Importante se torna realcar
que essa legislacao em vigor, agora invocada na
recusa do registro, é a mesma legislagao aplicada
em todos os demais contratos anteriores, que fo-
ram registrados.

Ja tenho opmxao escrita a respelto da argliida
ilegalidade do regime de obras por administracao

' contratada e continuo coerente com meus votos

proferidos a favor do registro-daqueles indicados
contratos anteriores, seguro de que nao é ilegal o
regime intempestivamente repelido. As obras pu-
blicas, quando apresentam caracteristicos peculia-
res, especificos ou especializados, podem ser pre-
ferentemente executadas sob regime de adminis-
tracao contratada, possibilitando-se a sua adequa-
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da realizacdo o concurso de quem possa satisfazé-
las com maior propriedade.

Com éste entendimento, que copia’ a opini&o
mais versada e experiente, chego a extrair, neste
caso concreto, uma conclusdo que arrima a subs-
tancia desta minha divergéncia fundamental: s¢
o Plenario houve por bem considerar legais cs
contratos anteriores, aos quais concedeu registro,
ainda com maiores razoes deveria reconhecer a
legalidade déste tiltimo, a que, entretanto, recusou

, Tregistro. E’ que mais da metade da despesa empe-

nhada para atender, a execucao se destina as obras
especializadas de instalacao da televisao oficial,
que reclama técnica prépria, singular, privativa
de uma engenharia de que néo se conhecem muitos
exemplares na atividade profissional em voga 110
pais.

Esta declarado no processo, textualmente
com as tintas oficiais da escrita lavrada pela auto-
ridade responsdvel, que Cr$ 7.000.000,00, do
total de Cr$ 12.000.0095,00, sdo destinados a refe-
rida instalaciio. Se o contrato tivesse sido celebro-
Slo com firma especializada, no montante restrito
aquela instalacac, poder-se-ia caracterizar, legitima-
mente, a hipotese do regime ‘de administracao con-
tratada. Tal regime é legal e deriva da prépria
aplicacio do Regulamento Geral de Contabili-
dade, bastando combinar a letra da alinea b do arti-
20 246 com a letra do art. 766. E’ que a concor-
réncia piblica é dispensavel “para a realizacdo de
l'l.'abalhos que puderem ser efetuados por profis-
Sionais especialistas” (art. 246, alinea b) e os
contratos de locacao de servico, desde que obser-
vadas as demais formalidades necessirias a sua
validade, consoante o disposto no art. 767 do
mesmo Regulamento, sujeitam-se aos mesmos prin-
Cipios gerais que regem os contratos de direito
comum, “no que concerne ao acérdo de vontade
‘€ ao objeto” (art. 766).

' Afora isso, tudo mais que a legislacao impoe
a sua celebracdo e eficacia diz respeito expresso
20 que dentro déles se estipula, aprova e conduz
%:1 execucdo., A estipulacdo, aprovacéo e execucao
€ que se submetem as normas gerais. Néo have-
Tla de ser a natureza juridica do proprio contrato
eis que soa, com o assentimento expresso da lei,
Como principio que rege os contratos de direito
Privado, no pertinente ao acérdo de vontades e
80 objeto. A forma contratual legalmente reconhe-

.Cida no direito positivo s6 poderia ser repelida,

ante g Administragao Publica, se expressamente
vedada . :

Eis como me parece demonstrada a legalida-
de do regime de adminstracdo contratada, alias
Comunicada pelo Executivo ao Legislativo, neste
€aso concrato, sem nutrir impugnacgéo de nenhuma
espécie. Além de legal, tal regime pode ser reco-
nhecido conveniente, 1til ou oportuno &ao senso
Privativo do administrador responsavel. Caso
tipico seria éste da instalacdo de uma televisdo nos
quadros de servico phblico de difusdo da cultura.
Eis uma obra a cuja realizacdo se recomenda o
concurso preferencial dos profissionais de engenha-
rié especializada, que, muita vez, ndo se sujeitam

|

a nivelamento, em concorréncia, com profissionais
ecléticos, nao pelo desproveito de uma classifica-
cao secundaria, quanto a precos, mas pelo dano
que ao seu renome. técnico poderia produzir a
perda da adjudicacdo, determinando a inesperada

+ valorizacao ficticia de concorrente desarmado das

singulares condicdes especializadas que lhes abo-
nam a idoneidade; condicoes alheiag ao jogo do
confronto rigidamente regulado no processo de
concorréncia.

Nesse caso tipico da instalacao de uma tele-
visao, nao ha quem possa desaconselhar, sensata-
mente, o regime de administracao contratada, que
possibilita ao servico publico a dupla vantagem de
beneficiar-se com uma realizacdo atendida nos
melhores moldes de eficacia e apuro, executada por
maos de mestres, e a de perseguir melhores provei-
tos de economia na inversiao da despesa, aplicando
a administracao os recursos privativos do seu po-
der, na aquisicao do material sujeito a importacao,
pautada em condi¢oes mais favoraveis de preco,
tanto por ajusta-lo a cambio mais satisfatério quan-
to por beneficia-lo com o direito a imunidade
fiscal. Seria evidente, pois, no caso, a vantagem da
administracao contratada, agora fulminada, intem-
pestivamente, pela maioria dos Srs. Ministros.

Minha oposicao aos térmos do contrato ora
em julgamento nio resulta da natureza juridica
do instrumento formalizado, mas da conviccao de
nao configurar a hipétese legal e juridica do®re-
gime que se pretendeu adotar. A administraciio
contratada funda-se na confianca que o contratante
porventura mereca da autoridade responséavel, face
aquelas razoes de ordem excepcional a que acima
me referi. Entretanto, o contrato estipula o direito
de subempreitar o contratante as obras direta-
mente ajustadas, desfigurando aquela referida na-
tureza juridica e fazendo admitir que a subem-
preitada se destina, exatamente, a atender ao objeto
precipuo do caso em que se torna justificavel a
preferéncia ao préprio regime. E’ certo que ndo
pode cuidar de subempreitada o contrato que nao
caracteriza empreitada.

A subempreitada seria uma delegacdo com
que se transfere do poder phblico, para o exercicio
do particular, o direito de administrar o interésse
da Cidade, com fér¢ca para remové-lo & diligéncia
de terceiros, fora do quadro das relacbes entre
Os contratantes que participam da execucio do ato
administrativo. E’ evidente que, na hipétese, nao
se configura a existéncia de uma administracio con-
tratada, mas de um contrato de empreitada deso-
befii.ente aos preceitos de direito impostos & sua
qu.exgéo, com a agravante de permitir a descarac-
terizac@o da prépria responsabilidade dos executan-
tes das obras, longe do contrdle déste Tribunal de
Contas, quanto as ordem de pagamento, e fora do

ciclo em que a fiscalizacdo administrativa devera
exercer-se.

Ademais, em inimeros outros pontos, a desfi-

guragéo juridica e legal se mantém acentuada,
inclusive em relacéo & soma de poderes conferidos
ao Engenheiro Fiscal, cujas atribuicGes se confun-
dem com as do préprio responsivel pela direcio
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central da Administracdao Publica da Cidade, as
quais, por serem privativas, nao poderiam ter sido
delegadas. Vindo assinado por um servidor que
nao representa, legalmente, essa referida admi-
nistracao, o contrato permite ao Engenheiro Fiscal
alterar os proprios projetos de construcao, inde-
pendentemente de aprovacao da autoridade supe-
rior. A clausula 3.2 deveria ter sido revista antes
de adotada.

Adiante, na clausula 4.2, o contrato alude® a
especificacdo de obras que o integram. Tais espe-
cificacdes, presumo, teriam sido aprovadas por
aquela referida autoridade. Mas, ja na clausula
6.2, denuncia a inexisténcia dessas mesmas especi-
ficacoes, eis que autoriza ao proprio contratante
organiza-las, com poderes para fixar as condicoes
de compra do material. Assim, a obra destina-se
a ter desenvoltura, independentemente da propria
administracao, observando-se que ésse contrato a
que ela se refere consubstancia clausulas que se
repelem em pontos fundamentais.

, A clausula 92 admite a plena liberdade de
acao e administracao da contratante, reduzindo
a coisa alguma o poder administrativo da autorida-
de publica responsavel. A clausula anterior (8.2)
admite contratos de subempreitada, celebrados e
- rescindidos mediante atos de aprovagao da Prefei-

tura, sem referéncia alguma ao exame de tais ins-

trumentos, se éles fossem admissiveis na espécie,

por éste proprio Tribunal de Contas. Estes e

outros pontos eivam, mortalmente, a sorte do con-
trato inteiro e recomendam a integral revisdao do
seu texto, para que se ajuste aos principios do di-
reito e aos preceitos da legislagao.

Como em algum caso anterior, a clausula 13.2
admite, concorrentemente, além do pagamento da
percentagem fixada pela prestacao do servico loca-
do, que a contratante faca jus a determinado
prémio de economia. Em verdade, uma forma de
remuneracao deveria excluir a outra, ndo me pare-
cendo que essa divida possa quadrar naquela hipé-
tese do regime de administracao contratada, eis
que desmerece, em substancia, a razao de ser da
preferéncia que o interésse publico lhe conceda a
vista da prépria fisionomia da obra a executar-se.
Ademais, a previsao do indicado prémio s6 poderia
ser considerada com base em dotacdo propria de
despesa ou mediante autorizacao legal.

Mas o ponto que se apresenta com baldas ex-
tremas é marcado na clausula 20.2. Ele denuncia
o contraditério estado de peticdo com que o poder
publico se oferece ao contratante, insinuando a
subversdo dos principios que vitalizam o direito
administrativo. Relega-se a férmulas de arbitra-
mento téda questdo que surgir entre a Prefeitura

e a referida contratante. Ambas aparecem em
plano nivelado, renunciando o poder ptblico ao
inerente a sua prépria qualidade, ou cedendo-o,
por metade, a pessoa de direito privado com que
celebrou o contrato. Aquelas prerrogativas que
sao intransferiveis do Estado e que atribuem as
suas autoridades administrativas potestade que se
extrema no recurso a propria rescisao do contrato
sao amplamente subestimadas, desaprecadas e sa-
crificadas. A maneira pactuada para o arbitra-
mento nao poderia ser mais desairosa ante as refe-
ridas prerrogativas.

As razoes expostas bastam a fixacdo do enten-
dimento conclusivo: o instrumento formalizado
descaracteriza a hipétese de execucao de obras
publicas sob o regime de administracao contrata-
da, demonstrando em pontos variados' do texto,
alguns dos quais diretamente referidos acima, a
ilegalidade do ato administrativo trazido ao exame
do Tribunal de Contas. Cinjo-me a apuragdao da
referida ilegalidade, para nao descer ao estudo da
prépria existéncia juridica do ato, bastante duvidosa
a luz dos requisitos de direito que deveriam reves-
ti-lo. Limito-me a esta declaracao de voto”,

Vai muito extenso éste escrito, que nao tem
outro mérito sendo o de avivar o estudo de um
tema sem dfivida merecedor de maiores estimulos
eis que interessa a solucdo de variados problemas
de administracao fazendaria: — rigidez de prin-
cipios e flexibilidade de meios sao corolarios da
ordem em cujo teor floresce o bem puablico. 2
par de uma legislacao avisada, que caracterize
todas as formas de malversacao; que defina, discri-
minadamente, a responsabilidade das autoridades
administrativas; que objetive os abusos ou desvios
do poder, face 3 Fazenda; que capitule as sancoes
relativas aos responsaveis e infratores e que ins-
titua regime processual peculiar, é flagrante o im-
perativo de uma legislacao contabil que favoreca,
em vez de embaracar, a salutar atividade adminis-
trativa do Estado.

A legislacdo contébil em vigor parece feita
para compiometer e ndo para disciplinar e alentar
a dindmica da vida funcional dos 6rgéaos pliblicos,
logrando éste resultado contraditério: — deixar
livres os que conluiam com a alicantina e amarrar
os que se deixam atrair a defesa do interésse pu-
blico. Forcoso é reconhecer a urgéncia de uma’
nova ordem que liberte o administrador probo e
capaz, ao sol, sem que seus movimentos se esteri-
lizem ou dissolvam & sombra em que o acoita o
temor da dentncia fundida na ferrugem do arame
que aferra as farpas da legislacdo fanada.



