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Interessado: Procuradoria-Geral do Distrito Federal - PGDF

Assunto : Consulta

Ementa: Consulta. PGDF. Questionamentos acerca da interpretagao e

alcance da Decisdo n2 437/2011. Decisdo n® 2.481/16.
Conhecimento.

A instrucao sugere o afastamento da aplicacdao da Decisdo n2
437/11 nas hipoteses ventiladas pela consulente.

Voto convergente, com ajustes.

RELATORIO

Cuidam os autos de consulta formulada pela Procuradoria-Geral
do Distrito Federal acerca da interpretacdo e alcance da Decisdo n2 437/11, proferida
no @mbito do Processo n? 17.709/10.

A SEACOMP! examinou o teor da consulta:

3. A consulta formulada pela Procuradoria-Geral do Distrito
Federal teve como enfoque os seguintes questionamentos atinentes
a aplicacdo da Decisdo n2? 437/2011-TCDF:

“a) A determinac¢do de expurgo do lucro e ressarcimento dos
demais gastos, contido na DecisGo TCDF n. 437/2011, se aplica
aos servigos remunerados por preco publico/tarifa (art.62, § 39, I,
da Lei n. 8.666/93), tais como dgua, esgoto, energia elétrica e etc?

a.1) Em sendo afirmativa a resposta ao quesito ‘a’, supra, qual o
percentual de lucro a ser decotado nos casos de fornecimento de
dgua, esgotamento sanitdrio e energia elétrica, sem cobertura
contratual?

b) Haja vista a natureza predominantemente privada do contrato
de locacéo, a DecisGo TCDF n. 437/2011, também se aplica das
locagbes engendradas sem contrato formal (art. 62 § 39, I, da Lei
n. 8.666/93)?

b.1) Em sendo afirmativa a resposta ao quesito ‘b’, supra, existe
pardmetro para aferir o percentual de lucro e/ou demais despesas
nessa espécie de avenga? Qual o percentual a ser abatido do preco
a titulo de BDI/LDI?

c) Os servicos médico-hospitalares prestados pela rede privada,
fora da vigéncia do credenciamento, remunerados com base na

! Informagdo n2 110/2016
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tabela SUS, devem ser pagos com decote do lucro, na forma da
Decisdo TCDF n. 437/20117?

c.1) Em sendo afirmativa a resposta ao quesito ‘c’, supra, qual o
percentual a ser abatido a titulo de BDI/LDI?”

4. A Decisdo n? 437/2011, cuja extensdo de aplicabilidade é alvo
dos presentes autos, decorreu de questionamento também
apresentado pela Procuradoria-Geral do DF acerca do pagamento
dos particulares responsaveis pelo fornecimento de bens e servicos a
Administragao Publica sem a devida cobertura contratual. Naquela
oportunidade, esta Casa firmou entendimento no seguinte sentido:

a) o pagamento de despesas de exercicios anteriores efetuados
pelos 6rgdos e entidades incluidos nos Orgcamentos Fiscal e da
Seguridade Social deverd respeitar o que dispde a legislacdo a
respeito, em especial os arts. 37 e 63 da Lei n2 4.320/64 e 80 e 81
do Decreto n? 16.098/94, destacando que a fundamentagdo
insuficiente ou impertinente no ato de reconhecimento de divida
podera levar a responsabilizacdo civil, penal e administrativa dos
responsaveis;

b) o fornecimento de servicos, obras e bens sem cobertura
contratual, fora das hipdteses ressalvadas em lei, dard ao
fornecedor o direito a ser indenizado somente pelo que
aproveitou a Administracdo, retirando-se quaisquer lucros ou
ressarcimentos pelos demais gastos, sem prejuizo de
responsabilizagdo do gestor que der causa a despesa em
desconformidade com a lei;

c) ndo podera alegar boa-fé o particular que fornece bens, obras
ou servigcos sem respeitar disposi¢ao legal vigente, em especial o
art. 60, paragrafo Unico, da Lei n2 8.666/93.

5. Posteriormente, a operacionalizacdo daquele Decisum foi
guestionada pela Secretaria de Educacdo que elaborou nova consulta
ao Tribunal, Processo n? 16.485/2012. Em resposta, foi proferida a
Decisdo n2 553/2014, com as seguintes orientacgdes:

a) a expressdo “retirando-se quaisquer lucros ou ressarcimentos
pelos demais gastos”, presente na Decisdo n? 437/2011,
determina o ndo pagamento da parcela de lucro em qualquer
caso, e 0o nao pagamento de despesas indiretas alegadas pelo
particular quando consideradas ilegitimas pela Administracdo
Publica, mediante critérios devidamente fundamentados;

b) o reconhecimento de dividas sem cobertura contratual esta
condicionado a apresentacdo de documentacgdo apta a comprovar
a contraprestagdo dos servicos ou o fornecimento de bens, bem
como a legitimidade dos valores, percentuais e taxas alegadas
como despesas indiretas pelo particular, devendo a Administracao
Publica buscar apurar a indenizacdo ao particular com base no
estritamente comprovado e julgado legitimo;
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c) o gestor ndo pode arbitrar lucro ao buscar a indenizagdo de
despesas sem amparo contratual, devendo se concentrar na
avalia¢do dos custos envolvidos no caso concreto;

d) o célculo da indenizacdo é passivel de reavaliagdo pelos 6rgaos
de controle e pela prépria Administracao.

6. Das disposigdes acima, é possivel verificar que o entendimento
deste Tribunal é no sentido de que o particular que prestou servicos
ou forneceu bens sem a devida cobertura contratual deverd ser
indenizado pelo valor que aproveitou a Administracdo, ou seja,
excluindo-se os lucros e outros gastos. Ademais, o gestor que der
causa a irregularidade estard sujeito as sancdes legais.

7. Feitas essas consideracdes, passaremos ao exame das
questdes constantes da pega que deu origem aos presentes autos.

Servicos Remunerados por prego publico/tarifa

8. No que diz respeito aos servicos remunerados por preco
publico/tarifa prestados sem a devida cobertura contratual, aduz a
jurisdicionada que nesses servicos, prestados em regime de
monopdlio e reputados essenciais, a exclusdo de um eventual lucro
constituiria desvirtuamento das condi¢des da concessao.

9. Pondera que, apesar do lucro ser elemento do prego publico,
ndo ha indicagdo precisa do percentual correspondente ao BDI/LDI
nas respectivas faturas. Além disso, acredita que a peculiaridade dos
servicos publicos essenciais afastaria a presuncao objetiva de ma-fé
do concessiondrio que os disponibiliza.

10. A respeito desses servicos, sao tecidas, ainda, as seguintes
consideragdes:

“Com efeito, a concessGo dos servigos publicos pressupde a
existéncia de licitagdo prévia e a formalizagdo da outorga do
servigco, mediante termo de contrato especifico, que disciplina
inclusive a sistemdtica de remuneragdo, baseada, entre outros, no
principio da modicidade tarifdria.

Evidente e incontroverso que, nessa sistemdtica de prestacéo de
servigos, a tarifa é cobrada de maneira uniforme de todos os
usudrios que se encontrem em situa¢do juridica andloga, sejam
eles integrantes da Administragdo Publica, ou néo.

E que, na utilizagdo dos servicos delegados (como dgua,
esgotamento sanitdrio e energia elétrica) a Administracdo assume
posicdo de ‘equivaléncia contratual’ com o prestador, formando
relagcdo juridica com contornos marcantemente privados. Assim,
como consumidora desses servi¢cos, a AdministracGo se equipara
contratualmente aos particulares e se submete ao mesmo
regramento a eles aplicado.”

11. O abastecimento de &agua/esgoto e a disponibilizacdo de
energia elétrica sdo servicos fornecidos pela Administracdo a
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populacdo em geral e sdo enquadrados na categoria de “servigos
publicos”.

12. Na licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello?, entende-se por
servico publico “toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfagdo da coletividade em
geral, mas fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado
assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por
quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto,
consagrador de prerrogativas de supremacia e de restri¢cbes especiais
— instituido em favor dos interesses definidos como publicos no
sistema normativo”.

13.  Verifica-se, portanto, que servico publico é aquele que o
Estado o define como tal; no direito brasileiro, consiste naqueles
indicados na prdépria Constituicdo Federal (artigos 21, inciso X, Xl, XII.
XV e XXIIl, e 25, § 22). Nesta mesma linha é a licdo de Dinora Grotti3
(apud MELLO, 2011, p. 687) ao afirmar que “cada povo diz o que é
servigo publico em seu sistema juridico. A qualificagdo de uma dada
atividade como servico publico remete ao plano da concep¢do do
Estado sobre seu papel. E o plano da escolha politica, que pode estar
fixada na ConstituicGo do pais, na lei, na jurisprudéncia e nos
costumes vigentes em um dado tempo histdrico”.

14. Nos termos do artigo 175 da Constituicdo Federal?, é obrigacdo
do Poder Publico prestar, direta ou indiretamente, os servicos
publicos sob o regime de concessdo ou permissao.

15. Nos casos de fornecimento de agua/esgoto e de energia
elétrica, a administracdo publica se situa na qualidade de usudria ou
consumidora de servico publico, em condicdo de igualdade com
gualquer outro usuario, vinculada através de contrato de adesdo e de
consumo em que as regras sdao predominantemente privadas.

16. Em tais situacdes a Lei n2 8666/93 tem a sua aplicacdo restrita,
como reconhece o Tribunal de Contas da Unido>:

“..)

20. Assim, o simples fato de a Administra¢do figurar como parte
em um contrato ndo o torna um contrato administrativo tipico (na
conceituagdo de Hely Lopes Meirelles); ha que se verificar se estd a

2MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p 687.
3 GROTTI, Dinora. O Servigo Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988, 2003. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 687.
4Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo,
a prestagdo de servigos publicos.
Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:
| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao,
bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissado;
Il - os direitos dos usuarios;
11l - politica tariféria;
IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.
5 Decisdo 686/1999 — Plenario, Processo n® 014.714/1996-5
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Administra¢cdo agindo com as prerrogativas de Poder Publico
descritas exaustivamente pelos eminentes juristas acima citados.

21. Voltando ao caso especifico da consulta, verifica-se que
existem duas relagées juridicas contratuais, formalizadas através
de contratos de tipos distintos, figurando em ambas a
Administrag¢do Publica como parte.

22. Uma é a relagdo juridica estabelecida entre o poder
concedente (Unido-art.21, Xll, "b", CF) e a concessiondria de
energia elétrica mediante a assinatura do contrato de concessdo
de servigo publico, o qual é indubitavelmente administrativo, quer
dizer, regulado pelo direito publico, ja que as condigcbes sdo
impostas pela Administragcdo e a esta sdo conferidos e reservados
direitos exclusivos caracterizadores de contrato tipicamente
administrativo.

23. Entre as condi¢cdes estabelecidas pela Administracdo no
contrato de concessdo, inserem-se normas relativas a prestagdo
de servicos e reguladoras das rela¢dées do outorgado com os
usudrios de maneira geral, que poderd inclusive ser o proprio
outorgante.

24. A outra relagéo juridica estabelecida é a de consumo,
absolutamente distinta daquela de concessdo, estabelecida
entre a Administracdo e a empresa concessiondria de energia
elétrica, que se consubstancia em um contrato de adesdo.

25. O contrato de adesdo, consoante definicdo legal dada pelo
artigo 54 da Lei n.2 8.078/90, 'é aquele cujas cldusulas tenham
sido aprovadas pela autoridade competente ou estabelecida
unilateralmente pelo fornecedor de produtos ou servigcos, sem que
o consumidor possa discutir ou modificar substancialmente seu
conteudo’.

26. Neste tipo de contrato, ao usudrio, seja ele pessoa fisica ou
juridica, de direto privado ou publico, ndo é dado discutir as
condigées da prestagdo do servigo, ou aceita as normas impostas
pelo prestador, ou, caso contrdrio, recorre administrativa ou
judicialmente, para que possa ver apreciadas suas reivindicagdes.

27. Como se vé, na relagdo juridica decorrente do contrato de
consumo de energia elétrica nGo age a AdministracGo com
prerrogativas tipicas de Poder Publico, diferentemente do que
ocorre na relagdo juridica existente entre o poder concedente e a
concessiondria de energia elétrica. Trata-se, pois, de contrato
privado, para alguns também chamado semipublico ou ainda
administrativo de figuragdo privada.

28. O entendimento acima exposto foi, em nosso entendimento,
bem sintetizado no Parecer CONJUR/MME n° 235/96, publicado
no DOU de 27.11.96, Secdo I, fls. 25009 a 25011, citado pelo
Excelentissimo Senhor Ministro signatdrio da consulta em apreco,
do qual destacamos os seguintes trechos:
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'39. A circunstdncia de estar presente a Administracdo Publica
nesse tipo de contrato ndo o transforma, necessariamente, em
contrato administrativo tipico. Consoante o entendimento da
melhor doutrina, o que caracteriza o contrato administrativo é a
presenca da Administragdo com prerrogativas de Poder Publico,
vale dizer, como agente do interesse coletivo preponderante.
Exatamente por isso, confere a lei ao ente publico posicdo de
destaque na relagdo contratual, inclusive com a faculdade de
alterar, unilateralmente, as condicbes do ajuste. Embora lhe
garanta a lei a recomposi¢éo do equilibrio econémico-financeiro
porventura afetado por essa altera¢do unilateral, nGo pode o
particular recusd-la.

40. Ora, ao contratar com a concessiondria de energia elétrica o
orgdo publico estd em condicOes de igualdade com qualquer outro
consumidor de energia elétrica. Sujeita-se as mesmas exigéncias
técnicas e financeiras para obter o fornecimento; cabe-lhe
apresentar instalacdes em conformidade com as normas técnicas
e de segurang¢a aplicdveis e, se for o caso, contribuir para a
realizagdo de obras e servicos necessdrios ao fornecimento. Nada,
portanto, o diferencia dos demais usudrios.

41. Alids, exatamente porque ndo se encontra em situagdo de
privilégio frente ao concessiondrio, os drgdos usudrios de energia
elétrica carecem de razdo quando invocam interesse publico, para
impedir a suspens@o do fornecimento, em caso de falta de
pagamento das contas mensais. A posicdo ja sedimentada nos
tribunais brasileiros é no sentido de que, como usudrio do servigo
de energia elétrica, o Orgdo publico equipara-se a qualquer
consumidor, ndo lhe assistindo, sequer, invocar a essencialidade
do servigo publico a seu cargo, para impedir a suspens@o do
fornecimento, no caso de falta de pagamento.

(...)”, grifamos.

17.  No ambito distrital, as concessionarias exclusivas na prestacao
dos servicos de energia elétrica e de dagua e esgoto sao a Companhia
Energética de Brasilia — CEB e a Companhia de Saneamento
Ambiental do Distrito Federal — CAESB, respectivamente. Pela
inviabilidade de competicdo, a contratacao de tais servigos é feita de
forma direta sem a realizacdao de certame licitatério. O valor de tais
servicos é fixado por meio de tarifa ou preco publico.

18. A partir de tais consideracdes, verificamos que as despesas
com energia elétrica e com agua/esgoto decorrem de contrato de
adesdo e, portanto, a Administracdo Publica ndo detém as
prerrogativas constantes dos demais contratos administrativos. Em
face dessa peculiaridade, é possivel aplicar a tais dispéndios a regra

c:\temp\8479a288.doc (9 e 1)

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o edoc 8479A288


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=8479A288
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=11473&filter[anoproc]=2016

e-DOC 8479A288-e
Proc 11473/2016-e

Proc.:11.473/16

TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
GABINETE DA CONSELHEIRA ANILCEIA MACHADO ~Rubica

do art. 62, caput, e § 22 da Lei n? 8.666/93°, podendo ser substituido
o instrumento de contrato por outro documento habil.

19. Ao discorrer sobre o assunto, Marcal Justen Filho’ assim se
manifesta:

“Vale ressaltar o equivoco a que a redagdo do dispositivo poderia
conduzir. NGo é raro imaginar-se que o art. 62 restringe as
hipdteses em que existird contrato administrativo. Alguns pensam
que as regras sobre contratos administrativos apenas se aplicam
quando for assinado um termo de contrato, concepgdo
incompativel com a ordem juridica. Essa colocag¢do é totalmente
incorreta e pode ter efeitos muito graves. Deve ter-se em vista que
a existéncia de um contrato administrativo ndo depende da forma
adotada para sua formalizacdo. Existe contrato administrativo
mesmo quando documentado por via da assinatura de uma nota
de empenho. Aperfeicoa-se o contrato administrativo quando
completados os atos juridicos necessdrios a formalizacGo que
exterioriza o acordo de vontades.”

20. No ensinamento de Benjamin Zymler®, a vigéncia dos contratos
em que a Administracdo Publica é parte como usuaria de servico
publico, dentre os quais menciona energia elétrica e dgua e esgoto,
pode fluir normalmente, nos moldes do que ocorre com os firmados
com os particulares:

“Energia elétrica, dgua e esgoto sdo, sem duvida, necessidades
permanentes da AdministracGo Publica. Sua caracterizagdo como
servigos continuos néo apresenta, a meu ver, maiores dificuldades.

(...)

Entretanto, quando a Administragdo firma contratos na qualidade
de usudria de servigo publico acaba por se submeter, de forma
predominante, as normas especificas relativas ao objeto do
contrato. A aplicacdo da Lei n® 8.666/1993 ocorre tdo-somente
subsidiariamente. {(...)

Ademais, o fato de existir fornecedor exclusivo de dgua, energia
elétrica e esgoto faz com que, em termos Idgicos, seja inaplicavel
o art. 57, inciso Il. Se hd um unico fornecedor do servico publico —
e, portanto, hd auséncia de competicdGo -, seria de extremo
formalismo falar em prorrogacdo contratual ou em assinatura de
novo contrato de idéntico teor. O razodvel, parece-me, é deixar o
contrato de adesdo fluir normalmente, nos moldes do que ocorre
com os firmados com os particulares.”

6 “Art. 62. O instrumento de contrato é obrigatério nos casos de concorréncia e de tomada de precos, bem como nas dispensas e
inexigibilidades cujos precos estejam compreendidos nos limites destas duas modalidades de licitagdo, e facultativo nos demais em que a
Administragdo puder substitui-lo por outros instrumentos habeis, tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizagdo de
compra ou ordem de execugdo de servigo.
()
§2°Em "carta contrato", "nota de empenho de despesa", "autorizagdo de compra", "ordem de execugdo de servigo" ou outros
instrumentos habeis aplica-se, no que couber, o disposto no art. 55 desta Lei.”
’Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 152 ed. Sdo Paulo: Dialética: 2012, p. 868.
8 Direito Administrativo e Controle. 32 ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 64/65.

c:\temp\8479a288.doc (9 e 1)

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o edoc 8479A288


http://compare.buscape.com.br/direito-administrativo-e-controle-benjamin-zymler-8589148793.html?pos=1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666compilado.htm
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=8479A288
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=11473&filter[anoproc]=2016

e-DOC 8479A288-e
Proc 11473/2016-e

Proc.:11.473/16

TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
GABINETE DA CONSELHEIRA ANILCEIA MACHADO ~Rubica

21. Esse também foi o entendimento defendido pelo Ministério
Publico que atua junto ao Tribunal no Parecer n2 343/2015-DA,
proferido no Processo n2 25.475/2014°:

“13. Trata-se, por conseguinte, de contrato de adesdo, definido
pelo art. 54 do CDC como aquele cujas cldusulas tenham sido
aprovadas pela autoridade competente ou estabelecida
unilateralmente pelo fornecedor de produtos ou servigos, sem que
se possa discutir ou modificar substancialmente seu conteddo.

14. Na dita espécie de ajuste, ndo hd sequer necessidade de
assinatura para estabelecimento do vinculo juridico. Sua aceitagdo
se dd por simples adesdo, ou seja, no caso, pela presta¢do dos
servigos de energia ou dgua.

15. Portanto, ao que parece, a consulente, em razdo da
inexisténcia de contrato administrativo formal celebrado entre a
SETRAB e as concessiondrias de servigos publicos, apreendeu que
tais servigos estavam sendo prestados sem cobertura contratual,
fato que, como ja demonstrado, ndo corresponde com a
realidade. Os ajustes existem, entretanto, na forma de contrato
de adesdo e ndo do tradicional contrato administrativo.

16. Dessa forma, como muito bem pontou a Instrucdo, sob o
amparo da doutrina de Margal Justen Filho, as despesas com
energia elétrica e com dgua/esgoto podem ser contempladas nos
casos de dispensa de contrato previsto no art. 62, caput, § 29, da
Lei n.2 8.666/93, em que se faculta substitui-lo por outros
instrumentos hdbeis como nota de empenho ou carta-contrato,
desde que o valor seja inferior ao previsto para a modalidade de
tomada de precos. Em sendo assim, tais despesas estariam
acobertadas legalmente, a luz da particularidade existente na
relagdo juridica de consumo abordada nesta oportunidade, em
que a Nota de Empenho substitui o termo da avenga, porquanto
serve para promover a formalizacdo da contratagdo.”,
destacamos.

22. Destarte, tendo em vista a natureza da relacdo juridica
estabelecida com as concessionadrias de servico publico (contrato de
adesdo), entendemos que as disposi¢cdes das Decisdes ns 437/2011
e 553/2014 n3o se aplicam a prestacdo dos servicos de energia
elétrica e de dgua/esgoto, remunerados por precos publicos/tarifas.

Locagédio de imdoveis

23.  Outra hipdtese na qual a jurisdicionada entende que a Decisdo
n? 437/2011 é inaplicavel refere-se aos contratos de locacdo de
imdveis. Fundamenta a tese no argumento de que estes ajustes sdo
regidos, predominantemente, pelas regras do direito civil. Salienta,

° Esse processo teve por objeto consulta formulada pela Secretaria de Estado de Trabalho do Distrito Federal — SETRAB/DF com contetdo
similar ao dos presentes autos. Todavia, naqueles autos a consulta formulada ndo foi conhecida pelo Tribunal por configurar caso concreto,
Decisdo n® 2191/2015.
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também, a dificuldade em definir o quantum deveria ser deduzido do
valor a ser pago ao locador.

24. Para a consulente a presuncdo objetiva de ma-fé do locador do
imdvel, mesmo nos ajustes que permanecem vigentes sem contrato
escrito, ndo pode ser atribuida, uma vez que se admite a prorrogacao
tacita da locagdo. Ante tal argumento, entende que as premissas nas
quais estava amparada a determinacdao de desconto do lucro
estariam afastadas.

25. Quanto a dificuldade em se definir o valor a ser descontado,
apresenta as seguintes ponderagoes:

“Em acréscimo a argumenta¢do supra, suscita-se, ainda, a
aparente impossibilidade de definicdo do percentual de lucro no
negdcio juridico de locagdo.

Com efeito, considerando que o aluguel constitui contraprestacdo
pela fruicGo integral do bem, poder-se-ia interpretar que, na
locagdo, o pagamento concretiza remuneracdo pelo proprio
‘servico’ avengado (custo operacional do contrato), hipdtese em
que o BDI/LDI seria igual a 0 (zero). Em sentido diametralmente
oposto, poderia se considerar que, sendo o bem locado patriménio
inconsumivel de propriedade do locador (que ndo se altera ao
longo da avenca), o aluguel constituiria puro lucro e, por
consequéncia, o BDI/LDI seria igual a 100% (cem por cento) do
preco ajustado.

Assim, observando a r. DecisGo TCDF 437/2011, caso se entenda
que na locacdo de imével o BDI/LDI equivale a O (zero), nada
haveria que ser detraido do pagamento devido ao locador, que
deverd aferir a integralidade do prego ajustado. Por outro lado,
caso se entenda que o BDI/LDI corresponde a 100% (cem por
cento) do prec¢o, nada deveria ser pago ao locador — situag¢do que,
inegavelmente, conduziria ao enriquecimento sem causa da
AdministragGo em detrimento do particular, contrariando o
proprio espirito da DecisGo exarada pela Corte de Contas.”

26.  Alocac¢do de imdveis pela Administracao Publica esta sujeita a
Lei n? 8.666/93 e, somente serda dispensado o procedimento
licitatdério, com fulcro no art. 24, X!, daquela norma, se presentes
determinados requisitos e se demonstrada a compatibilidade do
aluguel com o valor de mercado, exigindo-se, inclusive, avaliacao
prévia para impedir o pagamento de preco superior ao praticado
para imdveis similares.

27. Conforme salientou a consulente, o contrato de locacdo de
imdvel, previsto no art. 62, § 39, |, da Lei n? 8.666/93 possui

10 “Art, 24. E dispensavel a licitagdo:
()
X - para a compra ou locagdo de imdvel destinado ao atendimento das finalidades precipuas da administragdo, cujas necessidades de
instalacdo e localizagdo condicionem a sua escolha, desde que o prego seja compativel com o valor de mercado, segundo avaliagdo
prévia;”
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caracteristicas essenciais de direito privado. Todavia, ha divergéncia
doutrindria quanto a natureza juridica desse ajuste.

28. Para José dos Santos Carvalho Filho!, os contratos de locacgdo
sdao sempre de direito privado, ndo importando o polo em que a
Administracao esteja, ndo havendo qualquer preponderancia desta
sobre o particular. Ao seu turno, Marcal Justen Filho'? leciona que os
contratos de locagdo em que a Administracdo Publica figure como
locataria serdo regidos pelas normas de direito privado desde que
compativeis com o regime de direito publico:

"A previsdo do § 32 estd mal colocada e melhor ficaria em um
dispositivo especifico, pois ndo tem relacdio com o restante do
artigo. Ali fica determinado que o regime de direito publico aplica-
se inclusive aqueles contratos ditos de ‘privados’: praticado pela
Administra¢cdo. A regra disciplina a hipdtese em que a
AdministracGo Publica participe dos contratos ditos de ‘direito
privado’. Tais contratos, no direito privado, apresentam caracteres
préprios e ndo comportam que uma das partes exer¢a as
prerrogativas atribuidas pelo regime de direito publico, a
Administra¢Go. Ndo se atribui uma relevdncia mais destacada ao
interesse titularizado por uma das partes.

A mera participacdo da Administra¢do Publica como parte em um
contrato acarreta alteracdo do regime juridico aplicdvel. O regime
de direito publico passa a incidir, mesmo no siléncio do
instrumento escrito. O conflito entre regras de direito privado e de
direito publico resolve-se em favor destas ultimas. Aplicam-se os
principios de direito privado na medida em que sejam compativeis
com o regime de direito publico.”

29. O Tribunal de Contas da Unido reconhece a prevaléncia das
normas do direito privado, entretanto, destaca a necessidade de
atendimento de regras de direito publico, dentre as quais
destacamos a impossibilidade de ajustes verbais e prorrogacdes
automaticas por prazo indeterminado que é prevista no art. 47 da Lei
n2 8.245/199113,

30. No voto condutor do Acérd3o n2 1127/2009 — TCU - Plenério
foram tecidas as seguintes consideracdes:

“4. O artigo 24, inciso X, da Lei n® 8.666/93 prevé a dispensa de
licitago para compra ou locacdo de imdvel destinado ao
atendimento das finalidades precipuas da Administragcdo, cujas
necessidades de instalagGo e localizagdo condicionem a sua
escolha, desde que o pre¢o seja compativel com o valor de

11 Manual de Direito Administrativo. 27. ed. rev. ampl. e atual. até 31.12.2013. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. 1209: “O uso privativo
nessa hipétese ocorre quando o bem pertence ao Estado. Se este celebra, como locador, contrato de locagéo com um particular, assumindo
este a condigdo de locatdrio, deve o ajuste ser regulado normalmente pelo Cédigo Civil, demonstrando o cardter privado da contratagéo”.
12 Op. cit. p. 869/870.
B“Art. 47. Quando ajustada verbalmente ou por escrito e como prazo inferior a trinta meses, findo o prazo estabelecido, a locagio
prorroga-se automaticamente, por prazo indeterminado, somente podendo ser retomado o imével:
()
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mercado, seqgundo avaliagdo prévia.

5. Depreende-se do dispositivo acima citado que, antes de
promover a contratagGo direta, a Administra¢do deverd
comprovar o atendimento a trés requisitos: (i) necessidade de
imovel para o desempenho das atividades administrativas; (ii)
adequagdo de um imdvel especifico para a satisfagdo das
necessidades da Administragdo; e (iii) compatibilidade do preco
exigido com aquele vigente no mercado.

6. O artigo 62, § 32, da Lei n? 8.666/93, por sua vez, determina a
aplicagdo do regime de direito publico, no que couber, aos
contratos privados praticados pela Administrac¢do (I — contratos de
seguro, de financiamento, de locagdo em que o Poder Publico seja
locatdrio, e aos demais cujo conteudo seja regido,
predominantemente, por norma de direito privado; Il - aos
contratos em que a Administragcdo for parte como usudria de
servigo publico). Por outro lado, os principios de direito privado
sdo aplicados na medida em que sejam compativeis com o regime
de direito publico.

7. Contudo, a mera participa¢do de ente da Administragdo em
uma relacdo contratual caracteristicamente privada néo deve
significar a incidéncia integral do regime de direito publico. Dai a
necessidade de se diferenciar os contratos privados praticados
pela AdministracGo dos contratos administrativos propriamente
ditos.

8. Desse modo, doutrina tem reconhecido como solugcdo o
reconhecimento de que “a satisfacGo de determinadas
necessidades estatais pressupde a utilizagdo de mecanismos
proprios e inerentes ao regime privado, subordinados
inevitavelmente a mecanismos de mercado” (In: Comentdrios a Lei
de Licitagbes e Contratos Administrativos, Margal Justen Filho, 12
ed., 2008, p. 704). Ainda nas palavras de Margal Justen Filho, “as
caracteristicas da estruturagdo empresarial conduzem a
impossibilidade de aplicar o regime de direito publico, eis que isso
acarretaria a supress@o do regime de mercado que dd identidade
a contratag¢@o ou o desequilibrio econémico que inviabilizaria a
empresa privada”.

9. Um exemplo da situagdo acima descrita é justamente a locagcdo
de imdveis em que o Poder Publico é o locatdrio. {...)

11. Ndo ha dbice, pois, as prorrogagdes sucessivas de contrato em
que a Administracdo seja locatdria com fundamento no artigo 24,
inciso X, da Lei n? 8.666/93 (Decisdo n® 503/96-Plendrio, Decisdo
n? 828/00 — Plendrio e Acérdéo n® 170/05-Plendrio).

(...)

13. Considero pertinentes, ainda, as considera¢des feitas pela
Unidade Técnica a respeito do objetivo almejado pela
Administra¢do ao optar pela prorrogagdo contratual, a saber: a
busca pela melhor oferta e condigées mais vantajosas, seja do
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contrato oriundo de licitagGio, caso em que se preserva essa
condig¢do por meio do artigo 32 da Lei n? 8.666/93, seja oriundo de
dispensa, onde a aplica¢Go do artigo 24, inciso X, da mesma Lei,
exige preco compativel com o valor de mercado, segundo
avaliagdo prévia.

14. Igualmente, partilho do entendimento de que ndo se aplica
aos contratos de locagdo em que a Administra¢éo Publica é
locatdria a possibilidade de ajustes verbais e prorrogacbes
automadticas por prazo indeterminado, condigdo prevista no artigo
47 da Lei n® 8.245/91, pois: (i) o pardgrafo unico do artigo 60 da
Lei n? 8.666/93, aplicado a esses contratos conforme dispée o § 32
do artigo 62 da mesma Lei, considera nulo e de nenhum efeito o
contrato verbal com a Administracdo; e (ii) o interesse publico,
principio basilar para o desempenho da Administragdo Publica,
que visa atender aos interesses e necessidades da coletividade,
impede a prorrogagdo desses contratos por  prazo
indeterminado.”, destaque nosso.

31. Sendo assim, a inexisténcia de contrato formal sujeita o gestor
as sancoes legais, nos termos das Decisdes n%s 437/2011 e 553/2014.

32. Quanto a segunda parte do questionamento, a respeito do
valor a ser descontado a titulo de lucro, em se tratando de locagdo de
imovel, o preco do aluguel decorre das leis de mercado (oferta e
procura) e depende de vdrios fatores, tais como localizacao,
condi¢des do imdvel, espaco fisico disponivel e destinagdao. Sendo
assim, nao se tem uma planilha de formacdo de custos, vez que a
composicao do quantum a ser pago pelo aluguel segue dinamica
proépria.

33. Em consequéncia, ndao ha como aferir lucro nesse tipo de
ajuste. Isso ndo significa, entretanto, que estara dispensada a adoc¢ao
de qualquer critério para indenizacdo das locagdes porventura
ocorridas sem cobertura contratual. O parametro a ser adotado é
aquele estabelecido na Lei de Licitac¢Oes, isto é, o preco de mercado,
obtido ap6s prévia avaliacdo a época do ajuste (pesquisa de preco),
inclusive verificando se o valor a ser pago estd compativel com os
valores cobrados em imdveis similares.

34. O MPJTCDF, nos autos do Processo n® 25.475/14, concordou
com o parametro acima e reforcou a necessidade de apresentacdo de
documentos que comprovem a prestacdo dos servicos e a
compatibilidade dos precos, bem como ndo ter havido fraude ou
nulidade do ajuste, ou no caso de nulidade, a empresa ndo ser
responsavel pela sua ocorréncia:

“34. Em que pese o valor de mercado do aluguel seja
imprescindivel para afericdo do pretenso valor a ser pago ao
particular, a questdo ndo é tdo simples. Ndo basta que a
Administracdo tenha usufruido de bem alheio para que o
ressarcimento ocorra.
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35. Como ja demonstrado, o pagamento, pela administracdo, em
relagées que ndo prescindiram de ajuste formal, deve somente
ocorrer, além da necessdria apresentagdo de documentagdo apta
a comprovar a contrapresta¢do dos servigos e sua compatibilidade
com os preg¢os praticados no mercado, caso: a) ndo tenha havido
fraude ou nulidade do ajuste; b) na hipdtese da ocorréncia de
nulidade, a empresa ndo tenha sido responsdvel pela sua
ocorréncia.

36. Ndo tendo, de qualquer maneira, contribuido ou dado causa
para a nulidade do ajuste, cabe ao Poder Publico indenizar a
empresa pelo que se aproveitou. No caso, efetuar o pagamento
dos valores de acordo com o mercado.

(..)

39. No que se refere a questdo n? 2, a conclusGo deste drgdo é a
seguinte:

40. ‘Na hipdtese de locacGo de imdvel, em que se observa
auséncia de cobertura contratual, o parGmetro a ser observado,
para fins de ressarcimento ao locador, é o preco de mercado,
obtido apds prévia avaliagdo (pesquisa de preco), observando se o
valor a ser pago estd compativel com valores praticados em
imdveis similares, tendo, dentre outros pardmetros, localizacdo,
estado de conservagdo, espaco fisico, destinacdo. Além disso, o
pagamento, pela Administragdo, em relagbes que ndo
prescindiram de ajuste formal, deve somente ocorrer, além da
necessdria apresentac¢Go de documentac¢Go apta a comprovar a
contraprestagdo dos servigos e sua exaustiva compatibilidade com
0s precos praticados no mercado, caso: a) ndo tenha havido
fraude ou nulidade do ajuste; b) na hipdtese da ocorréncia de
nulidade, a empresa ndo tenha sido responsdvel pela sua
ocorréncia. Ndo tendo, de qualquer maneira, contribuido ou dado
causa para a nulidade do ajuste, cabe ao Poder Publico indenizar a
empresa somente pelo que se aproveitou. No caso de aluguéis,
efetuar o pagamento de acordo com os pregos praticados no
mercado, com as devidas comprovagdes’”.

Servigos médico-hospitalares remunerados com base na tabela SUS

35. Por fim, a Procuradoria-Geral do DF questiona a possibilidade
de se afastar a aplicagdo da Decisdo n? 437/2011 no caso das
despesas relacionadas a servicos médico-hospitalares remunerados
com base na tabela SUS.

36. A consulente assevera que tais servicos decorrem de
credenciamentos nos quais a Administracdo “promove contratagdo
de todos os pretensos interessados a prestagdo dos servicos,
determinando previamente a forma de sua remuneragdo”.
Acrescenta que o impedimento legal de contratacdo por prazo
indeterminado ocasiona, as vezes, a prestacdo de servicos em
periodos cujo credenciamento ndo se encontra vigente, surgindo
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desse fato a divida quanto a necessidade de glosa nos termos
delineados pela Corte:

“A prestacdo de servicos durante periodos de intermiténcia do
contrato (credenciamento), s.m.j., ndo revela qualquer ardil do
particular, jé que, como dito, a remuneragdo pelos servigos que
efetivamente presta observa tabela fixa e ndo se opera em regime
de exclusdo de qualquer pretenso interessado - sem representar
qualquer tipo de vantagem adicional.

Em outro esquadro, alterando-se as condicbes de pagamento,
para excluir eventual lucro, se estaria modificando as prdprias
bases do credenciamento e, quicd até mesmo o0s pardmetros
definidos pelo SUS para a fixagdo dos valores de referéncia.”

37. A Constituicdo Federal estabelece que os servicos de saude
serdo executados diretamente pelo Poder Publico ou por meio de
terceiros (pessoa fisica ou juridica de direito privado)'*. Também
assinala que as instituicdes privadas poderdo participar de forma
complementar do SUS, mediante contrato de direito publico ou
convénio®®.

38. No “Manual de Orientacdes para Contratacdo de Servicos de
Saude no SUS”'® disponibilizado pelo Ministério da Salide constam
diretrizes acerca da selecdo de entidades privadas para prestacdo de
servicos de saude no ambito do SUS. Referido documento estabelece
que a contratagdo devera ser precedida de procedimento
licitatoriot’:
“Na drea da saude, sabe-se que hd a prdtica de ndo realizar o
procedimento licitatorio ao contratar servicos privados de saude,
porém, ndo hd justificativa legal para tal conduta. Segundo
CARVALHO & SANTOS (2002), nada poderd livrar a administragdo
publica de realizar procedimento licitatério, nem mesmo o fato de
0s precos dos servicos serem previamente fixados pelo poder
publico (Tabela de Procedimentos SUS), isso ndo constitui motivo
justificavel para ndo se fazer licitacGo. As excecbes ao rito
licitatdrio sdo os casos de inexigibilidade e dispensa de licitagdo,
previstos na Lei de Licitagdes (...)”

39. Para situagdes em que ndo seja possivel a competicdo, como
nos casos em que a Administracdo tem necessidade de manter a
disponibilidade de todos os prestadores de servicos de uma
determinada regido, o aludido normativo dispde:

14 “Art. 197. S3o de relevancia publica as agBes e servicos de saude, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua

regulamentagdo, fiscalizagdo e controle, devendo sua execugdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica

ou juridica de direito privado.”

15 Art. 199, § 12 da Constitui¢do Federal.

16 Segundo informagdo constante do voto condutor do Acérddo n? 1215/2013-Plendrio/TCU, esse documento passaria por revisdo.

Todavia, o aspecto indicado como carecedor de mudanga (preferéncia constitucional de entidades filantrépicas) ndo afeta os conceitos

daquele documento e utilizados nestes autos.

17 Brasil. Ministério da Saude. Secretaria de Atenc¢do a Saude. Departamento de Regula¢do Avaliagdo e Controle de Sistemas. Manual de

orientagbes para contratagdo de servicos do SUS. Brasilia: Ministério da Saude, 2007. Disponivel em:

http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/manual orientacoes contratacao servicos sus.pdf. Acesso em 21jun2016.
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“A inexigibilidade também poderd ser configurada quando o
gestor tiver a necessidade de contratar todos os prestadores de
servico de seu territorio ou de uma determinada drea (bairro,
distrito, etc.), instalando-se assim, a impossibilidade de
competicdo entre os concorrentes.

A inexigibilidade deve ser justificada e devidamente instruida, seu
processo deve conter elementos de fato e de direito que
comprovem de maneira indiscutivel a impossibilidade de
competicéo.

(..)

O procedimento de Chamada Publica serd utilizado quando se
estabelecer a inexigibilidade de licitacdo em funcGo da
necessidade do gestor de saude contratar todos os prestadores do
municipio ou de uma drea delimitada no edital.

A ndo realizagdo de procedimento licitatorio ndo desvincula a
Administra¢cdo Publica da utilizagdo da Lei de Licitagbes e
Contratos Publicos, assim, o edital e os contratos resultantes da
chamada publica deverdo sequir o ditado pela Lei 8.666/93.

O Edital de Chamada Publica visa informar a todos os prestadores
de uma determinada base territorial o interesse em contratar
servicos de saude, estipulando o preco a ser pago por cada
servigco, sempre tendo como referéncia a Tabela de Procedimentos
do SUS.

Os prestadores que comparecerem a Chamada Publica e
comprovarem as aptidbes necessdrias fardo parte de um Banco de
Prestadores ao qual os gestores recorrerdo segundo suas
necessidades.”

40. As situagOes acima transcritas correspondem ao instituto do
credenciamento que na licio de Joel de Menezes Niebhur!® é uma
“espécie de cadastro em que se inserem todos os interessados em
prestar certos tipos de servicos, conforme regras de habilita¢do e
remunerac¢do prefixadas pela prépria Administracdo Publica. Todos
os credenciados celebram, sob as mesmas condigcbes, contrato
administrativo, haja vista que, pela natureza do servico, ndo hd
relacdo de exclusdo, isto é, o servigco a ser contratado ndo precisa ser
prestado com exclusividade por um ou por outro, mas é prestado por
todos”.

41. Em que pese ser pacifico o reconhecimento da possibilidade de
se utilizar o credenciamento para contratacdo de servicos de saude, o
procedimento de selecdo dos interessados ndo pode ser confundido
com os ajustes que dele decorrerdo, os quais deverdo respeitar as
regras da Lei de LicitacOes.

18 Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo Publica.32 ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 188/189.
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42. A esse respeito, Niebhur'® assevera que, “a principio, os
contratos firmados em vista de credenciamento se sujeitam as regras
da lei n® 8.666/93, da mesma forma que qualquer outro contrato”.
Ressalva, entretanto, que esses ajustes “ndo se sujeitam aos limites
de prorrogagdo estabelecidos no artigo 57 da Lei n? 8.666/93, dado
que o credenciamento estd sempre aberto, sem que seja necessdrio
renovar qualquer tipo de disputa”.

43. Os critérios e os valores para a remuneragao de servigos de
saude, nos termos do art. 26 da Lei n2 8.080/90%°, s3o estabelecidos
pela dire¢do nacional?! do Sistema Unico de Saude (SUS) e aprovados
no Conselho Nacional de Salde. Nesse contexto, a Tabela de
Procedimentos do SUS é o mecanismo por meio do qual essa
competéncia é exercida pelo Ministério da Saude.

44. Destarte, considerando a fixacdo prévia dos valores pelo
Ministério da Saude, entendemos que os descontos previstos na
Decisdo n2 437/2011 nado devem incidir sobre o valor da indenizacdo
dos prestadores dos servicos de saude quando estes forem
remunerados pela Tabela de Procedimentos do SUS.

O orgdo técnico, portanto, sugere que o Tribunal:

a) Informe a Procuradoria-Geral do Distrito Federal que:

a) tendo em vista a natureza da relacdo juridica estabelecida com
as concessiondrias de servico publico (contrato de adesdo), as
disposicdes das Decisdes n% 437/2011 e 553/2014 n3o se aplicam,
excepcionalmente, a prestacdo dos servicos de energia elétrica e de
agua/esgoto, remunerados por precos publicos/tarifas;

b)  na hipdtese de locagao de imdvel, em que se observa auséncia
de cobertura contratual, o parametro, para fins de ressarcimento ao
locador, é o preco de mercado, obtido apds prévia avaliacdo a época
do ajuste (pesquisa de preco), verificando se o valor a ser pago esta
compativel com os valores cobrados em iméveis similares;

c) em carater excepcional, o expurgo do lucro e demais gastos
determinado pela Decisdo n2 437/2011 ndo se aplica a indenizagdo
dos fornecedores de servicos de saude remunerados pela Tabela de
Procedimento do SUS, cujos valores sdo previamente fixados pelo
Ministério da Saude, nos termos do art. 26 da Lei n2 8.080/90;

d)  nos casos dos servicos descritos nas alineas “b” e “c”, ndo esta
afastada a necessidade de contrato formal para prestacdo dos
servicos, podendo ser responsabilizado o gestor que der causa a
despesa em desconformidade com a lei;

19 Op. cit. p. 189.
20Djspde sobre as condi¢des para a promogdo, protecdo e recuperacdo da saude, a organizacdo e o funcionamento dos servicos
correspondentes e dd outras providéncias.
21 Ministério da Saude (art. 99, |, Lei 8.080/90).
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b) autorize:

a) o encaminhamento da presente Informacdo e da decisdo que for
proferida a consulente e aos demais o6rgdos e entidades

jurisdicionadas;

b) o arquivamento dos autos.

E o Relatério.
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VOTO

Cuida-se, nos autos, de consulta originaria da Procuradoria-
Geral do Distrito Federal, acerca da interpretacdo e alcance da Decisdo n? 437/11,
proferida por este Tribunal nos autos do Processo n? 17.709/10.

O item |l, letra “b”, da referida decisdo, determina
enfaticamente que:

[...] o fornecimento de servicos, obras e bens sem cobertura contratual,
fora das hipdteses ressalvadas em lei, dard ao fornecedor o direito a ser
indenizado somente pelo que aproveitou a Administracdo, retirando-se
quaisquer lucros ou ressarcimentos pelos demais gastos, [...] [grifei]

O douto 6rgdo consultivo do Distrito Federal faz alusdo a
dificuldades de ordem pratica na aplicagdo e no cumprimento da Decisdo n® 437/11,
tendo em vista a natureza de determinados tipos de servigos.

Considera “bastante dificultoso” o expurgo do lucro nos
servicos que sdao remunerados a partir de prego publico ou com base na tabela do
SUS, bem como nos contratos de locagao.

Por isso, indagou a PGDF:

a) A determinacdao de expurgo do lucro e ressarcimento dos
demais gastos, contido na Decisdo TCDF n? 437/2011, se aplica
aos servicos remunerados por preco publico/tarifa (art.62, § 32,
Il, da Lei n. 8.666/93), tais como agua, esgoto, energia elétrica e
etc?

ow_n

a.1) Em sendo afirmativa a resposta ao quesito “a”,
supra, qual o percentual de lucro a ser decotado nos
casos de fornecimento de agua, esgotamento sanitario
e energia elétrica, sem cobertura contratual?

b) Haja vista a natureza predominantemente privada do
contrato de locagdo, a Decisdo TCDF n? 437/2011, também se
aplica as locagbes engendradas sem contrato formal (art. 62 §
39,1, da Lei n. 8.666/93)?

b.1) Em sendo afirmativa a resposta ao quesito “b”,
supra, existe parametro para aferir o percentual de
lucro e/ou demais despesas nessa espécie de avenca?
Qual o percentual a ser abatido do preco a titulo de
BDI/LDI?
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c) Os servigos médico-hospitalares prestados pela rede privada,
fora da vigéncia do credenciamento, remunerados com base na
tabela SUS, devem ser pagos com decote do lucro, na forma da
Decisdo TCDF n? 437/2011?

oa_n

c.1) Em sendo afirmativa a resposta ao quesito “c”,
supra, qual o percentual a ser abatido a titulo de
BDI/LDI?

Em todas essas hipoteses, as duvidas da PGDF estao centradas
eminentemente da identificacdo da parcela correspondente ao lucro, para efeito de
expurgo.

A Informagdo n? 110/2016, da SEACOMP, trata do mérito da
guestao, na forma suscitada pela PGDF, separando-a por tépicos, envolvendo a
guestao do expurgo do lucro e ressarcimento dos demais gastos em relagao:

v' aos servicos remunerados por preco publico/tarifa, como
agua, esgoto e energia elétrica;

v’ as locagbes engendradas sem contrato formal (art. 62 § 39, |,
da Lei n? 8.666/93);

v’ aos servicos médico-hospitalares prestados pela rede
privada, fora da vigéncia do credenciamento, remunerados com
base na tabela SUS.

No primeiro caso acima indicado, o drgao técnico sinaliza que:

Nos casos de fornecimento de &gua/esgoto e de energia elétrica, a
administragdo publica se situa na qualidade de usuaria ou consumidora de
servico publico, em condi¢do de igualdade com qualquer outro usuario,
vinculada através de contrato de adesdo e de consumo em que as regras
sao predominantemente privadas. [...]

Pela inviabilidade de competicdo, a contratagdo de tais servicos é feita de
forma direta sem a realiza¢do de certame licitatdrio. O valor de tais servigos
é fixado por meio de tarifa ou prego publico.

18. A partir de tais consideragbes, verificamos que as despesas
com energia elétrica e com dgua/esgoto decorrem de contrato de adesdo e,
portanto, a Administracdo Publica ndo detém as prerrogativas constantes
dos demais contratos administrativos. Em face dessa peculiaridade, é
possivel aplicar a tais dispéndios a regra do art. 62, caput, e § 22 da Lei n2
8.666/93 , podendo ser substituido o instrumento de contrato por outro
documento habil. [...]

22. Destarte, tendo em vista a natureza da relagdo juridica
estabelecida com as concessiondrias de servico publico (contrato de
adesdo), entendemos que as disposi¢cbes das Decisbes n2s 437/2011 e
553/2014 n3o se aplicam a prestacdo dos servicos de energia elétrica e de
agua/esgoto, remunerados por precos publicos/tarifas.
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Observa-se que, no item |l da Decisdo n? 437/11, esta Corte
estabeleceu que “[...] o fornecimento de servicos, obras e bens sem cobertura
contratual, fora das hipoteses ressalvadas em lei, dard ao fornecedor o direito a ser
indenizado somente pelo que aproveitou a Administragdo, retirando-se quaisquer
lucros ou ressarcimentos pelos demais gastos” [grifei].

Mas, como sublinhado, essa deliberacdo nao ¢é aplicavel
naqueles casos em que o contrato é dispensado na forma da legislagdo pertinente.

De fato, na contratacdo de servicos de agua e esgoto, e de
energia elétrica, submetidas rigorosamente ao modelo privado, o Estado é mero
usuario, colocado lado a lado com os demais consumidores, que nao firmam ajuste
expresso, sendo mero contrato tacito de adesdo. Assim, me parece ajustar-se ao caso
a regra do art. 62, caput, e § 22 da Lei n? 8.666/93, que diz que o instrumento de
contrato é facultativo fora das hipdteses gerais que enumera, particularmente
guando puder ser substituido por outros instrumentos habeis, tais como carta-
contrato, nota de empenho de despesa, autorizacdo de compra ou ordem de
execucao de servico. Veja-se que esse rol é exemplificativo, ndo inviabilizando outras
formas de contratacdo, como a representada no corpo da fatura de energia elétrica
ou de agua e esgoto.

Concordo, portanto, com o afastamento a estes contratos da
incidéncia das Decisdes n2 437/11 e 553/14.

Raciocinio semelhante ocorre com as loca¢des nao formalizadas
em contrato escrito, eis que pertencentes igualmente ao direito privado. No que se
refere ao expurgo do lucro, evidencia-se a dificuldade em estabelecer o seu valor, ja
gue, como dito pelo drgao técnico:

[...] o preco do aluguel decorre das leis de mercado (oferta e procura) e

depende de varios fatores, tais como localizagcdo, condi¢des do imdvel,

espaco fisico disponivel e destinacdo. Sendo assim, ndo se tem uma planilha

de formacdo de custos, vez que a composi¢cdo do quantum a ser pago pelo

aluguel segue dinamica prépria.

Parece-me, assim, necessario afastar a incidéncia da Decisdo n2
437/11.

E necessario apenas, nessa hipdtese, garantir que a contratacdo
seja feita a preco de mercado, obtido apds avaliacdao prévia, com pesquisa de preco.
Assim, assegura-se a compatibilidade com valores cobrados em imdveis similares.

Essa, contudo, é a regra geral, aplicavel a todos os contratos de
locagao, inclusive os que tem contrato escrito. Ou seja, se o valor for superior aos de
mercado, o contratado nao tera direito ao que percebeu em excesso, sendo, nesse
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caso, hipdtese de indenizag¢ao. Essa questao, porém, nao é tratada na Decisdo n?
437/11.

Por isso, a proposta do d6rgao técnico deve ser objeto de ajuste
para afastar a citada deliberagao, a par de determinar a correta avaliacao do valor da
locacdo junto ao mercado.

Quanto aos servicos médico-hospitalares remunerados com
base na tabela SUS, observa-se que, em tais casos, estes decorrem de
credenciamento, em que a administracdao publica contrata todos os possiveis
interessados, com fixacao prévia do valor da remuneracao.

Penso, assim, nessa particular hipétese de contratacao direta,
também pode ser dispensada a formalizacdao de termo contratual, parecendo-me
caber ao caso a aplicagdo do art. 62, caput, da Lei n? 8.666/93, que autoriza, s.m.j., a
substituicdo do contrato formal por outros instrumentos, entre os quais poderia ser
admitida a utilizacdo, por exemplo, de autorizacdo para realizacao de exames ou da
guia da consulta médica, entre outros, dependendo, é claro, do procedimento
adotado por cada érgdo ou entidade publica.

Assim, tendo em vista que os valores sao definidos previamente
pelo Ministério da Saude e que todos os interessados podem livremente participar do
credenciamento, ndo me parece possivel, nesses casos, admitir a incidéncia dos
descontos previstos na Decisdo n2 437/11.

Por fim, entendo que, por se tratar nesta assentada de consulta
sobre a aplicabilidade das DecisGes n®° 437/11 e 553/14, cabe ainda esclarecer que
aos casos de prestacao de servicos de forma continuada, cujos contratos estejam
expirados, nao se aplicam as referidas Decisoes.

Desse modo, acompanho a instrugao, com ajustes, e VOTO no
sentido de que o egrégio Plendrio:

| — Informe a Procuradoria-Geral do Distrito Federal, em carater
normativo, que:

a) tendo em vista a natureza da relacao juridica estabelecida
com as concessionadrias de servico publico (contrato de adesdo),
as disposicGes das Decisdes n2° 437/11 e 553/14 ndo se aplicam
a prestacdo dos servicos de energia elétrica e de agua/esgoto,
remunerados por precos publicos/tarifas;

b) considerando o carater privado da locacdao de imdvel, na qual
mostra-se invidvel a identificacdo da parcela de lucro, as
disposicGes das Decisdoes n2° 437/11 e 553/14 ndo se aplicam a
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esse tipo de contratagdao, ressalvando-se, contudo, que na
auséncia de cobertura contratual, assim como ocorre nos
contratos escritos, deve ser verificada a adequagao de seu valor
ao preco de mercado, obtido apds prévia avaliacao a época do
ajuste (pesquisa de preco), verificando se o valor a ser pago esta
compativel com os valores cobrados em imoveis similares;

c) o expurgo do lucro e demais gastos, determinado pela
Decisdo n? 437/11, n3do se aplica a indenizacdo dos
fornecedores de servicos de saude remunerados pela Tabela de
Procedimento do SUS, cujos valores sdao previamente fixados
pelo Ministério da Saude, nos termos do art. 26 da Lei n?
8.080/90;

d) ndo se aplicam as disposicoes das Decisdes n® 437/11 e
553/14 aos casos de prestacdo de servicos de forma continuada
cujos contratos estejam expirados;

e) nos casos dos servigos descritos nas alineas “b”, “c” e “d”,
ndao estd afastada a necessidade de contrato formal para
prestacdao dos servicos, podendo ser responsabilizado o gestor
gue der causa a despesa em desconformidade com a lei;

[l — autorize:

a) o encaminhamento da Informagdo n? 110/2016, deste voto e
da decisdo que for proferida a consulente e aos demais 6rgaos e
entidades jurisdicionadas;

b) o arquivamento dos autos.

Sala das Sessoes, de julho de 2016.

ANILCEIA MACHADO
Conselheira-Relatora
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