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EMENTA: 1. ESTUDOS ESPECIAIS. PROCESSO N° 8.440/2013. DECISAO N° 648/2017,
ITEM IV.D. ANALISE ACERCA DA COMPENSACAO DE CREDITOS E
DEBITOS ENTRE A ADMINISTRACAO E SUAS CONTRATADAS.
POSSIBILIDADE. HIPOTESES EXPRESSAS E APLICACAO SUBSIDIARIA
DO REGRAMENTO CIVIL. ESPECIFICIDADES DECORRENTES DOS
PRINCIPIOS E REGRAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. DEVIDO
PROCESSO LEGAL. COMPENSACAO EM SEDE DE CONTROLE
EXTERNO.

2. UNIDADE TECNICA SUGERE APROVACAO, NA FORMA DE DECISAO
NORMATIVA, DE ENTENDIMENTO ACERCA DA COMPENSACAO DE
CREDITOS E DEBITOS ENTRE A ADMINISTRACAO E SUAS
CONTRATADAS.

3. PARECER PARCIALMENTE CONVERGENTE DO MPC/DF.

1. Trata o presente feito de estudos especiais, em atendimento a determinacao
constante do item VI1.b da r. Decisdo n° 648/2017, proferida nos autos do Processo n°
8.440/2013, com o objetivo de avaliar as hipdteses de compensacédo de créditos/débitos
havidos entre a Administracado e suas contratadas. Eis os termos da deliberacéo:

“O Tribunal, por maioria, de acordo com o voto do Relator, decidiu. (...)VI—autorizar:
(...) d) a instauracdo de processo no ambito do e. TCDF a fim de abrigar estudos
especiais para avaliar as hipdteses de compensacao de créditos/débitos havidos entre
a Administracdo e suas contratadas; (...)” (Grifos acrescidos).

2. O Processo n° 8.440/2013 cuidou do exame do Edital de Pregdo Presencial n°
2/2013 — ASCAL/PRES, para contratacdo de empresa especializada no fornecimento e
instalagdo de Guarda-Corpos no Estadio Nacional de Brasilia — Mané Garrincha, localizado no
SDN, Complexo Poliesportivo Ayrton Senna, em Brasilia— RA 1 — DF. O mencionado certame,
do tipo menor preco, por lote, teve o valor inicialmente estimado em R$ 10.422.638,40 e 0
prazo de execucdo previsto para 60 dias corridos.

3. Durante a realizacéo do aludido trabalho, 0 MPC/DF se deparou com a situacédo
em que a contratada (Desk Moveis Escolares e Produtos Plasticos Ltda.) era, a0 mesmo tempo,
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credora (por haver prestado servi¢cos a Administracdo) e devedora (em razdo de prejuizos
apurados) da mesma jurisdicionada.

4. Diante dessa circunstancia, e em face da complexidade da matéria que trata da
compensacao de créditos/débitos havidos entre a Administragdo e suas contratadas, o Parquet,
por meio do Parecer n° 1.130/2016-ML! (proferido nos autos do Processo n° 8.440/2013)
entendeu pertinente que o c. Plenario autorizasse a realizagdo de estudos especiais para avaliar
a matéria.

5. No atual momento do presente feito, o0 Corpo Técnico, ap6s contextualizar o
assunto tratado, abordar o historico das deliberacdes e dos entendimentos da c. Corte sobre o
tema e trazer os precedentes e as teses juridicas que entendeu pertinentes, manifestou-se por
meio da Informagéo n°® 38/2019-ATE (Pega n° 4).

6. As concluses a que chegou o Corpo Técnico foram as seguintes:

“I11. Conclusdes:
55. Quanto ao objeto dos presentes estudos relativamente a avaliagéo das hipoteses de
compensacgdo entre a Administracdo e suas contratadas, destacam-se 0s seguintes
aspectos supra analisados:
i. ndo h& vedagdo para a compensacdo entre a Administracdo e suas
contratadas, conforme legislacao aplicavel e jurisprudéncia predominante;
ii. a compensagdo entre a Administracdo e suas contratadas decorre, em
termos expressos, na hipétese da rescisdo unilateral do contrato em face de
prejuizo, bem como nos casos de cominacdo de multa por atraso injustificado
ou inexecucdo contratual, quando em valor superior ao da garantia, nos
termos dos arts. 80, inciso 1V, 86, 8§ 2° e 3° e 87, inciso I, § 1° da Lei n°
8.666/1993;
iii. além das hipdteses expressas mencionadas, a compensacdo também é
plausivel em termos gerais nos contratos administrativos, nos termos do art.
368 do CC/2002, em vista da abertura do art. 54 da Lei n° 8.666/1993, que
prevé a aplicagdo subsidiaria das disposic¢Ges de direito privado;
iv. 0s requisitos bésicos para compensacao legal previstos no art. 369 do
CC/2002 — dividas liquidas, exigiveis e de coisas fungiveis — apresentam
contornos proprios quando se trata de contratos administrativos, tendo em
conta os principios e as normas que regem a Administracdo Publica;
v. a exigibilidade da obrigacdo para fins de compensagcdo em contratos
administrativos depende da observancia do devido processo legal, devendo ser
observadas, em regra, as garantias da Lei n® 9.784/1999 para tanto;
vi. a glosa cautelar em face de irregularidades constatadas em determinado
ajuste em processo fiscalizatorio, tornada definitiva, ndo se confunde com a
compensagao propriamente dita, uma vez que se caracteriza como um prejuizo
evitado, ndo tendo se constituido de fato o débito;

1e-DOC C2EACEB6.
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vii. ndo é possivel a glosa cautelar em contrato diverso daguele em que se
apura irregularidade, tendo em conta a exegese do art. 45 da LO/TCDF, que
limita as consequéncias da constatagcdo de ilegalidade ao contrato
administrativo em questao;

viii. também ndo é possivel a retencdo de pagamentos em contrato diverso
daquele em que se constata irregularidade, findo o processo de fiscalizacéo,
em face da auséncia da exigibilidade do prejuizo nesse momento, ante a
necessidade de observancia do rito préprio de processo de contas em que se
deve oportunizar defesa em relagéo ao débito identificado, nos termos do art.
46 da LO/TCDF c/c art. 191 do RI/TCDF, do art. 13, inciso I, da LO/TCDF e
do art. 198, inciso Il do RI/TCDF;

ix. a obrigagdo passivel de compensagdo no ambito do controle externo,
portanto, é aquela decorrente de processo de contas que imputa débito ou
comina multa a empresa contratada, sendo que a obrigacéao so se torna exigivel
em face de publicacio do acord@o em contas julgadas irregulares, conforme
art. 24, inciso 11, alineas “a” e “b” da LO/TCDF, replicado no art. 209, inciso
11, alineas “a” e “b”, do RI/TCDF;

X. @ compensacao, em sede de controle externo, constitui alternativa implicita,
passivel de autorizacdo no acorddo que determina a notificacdo para
pagamento de empresa considerada responsavel em processo de contas. ”

7. Ao final, a zelosa Unidade Técnica sugeriu ao c. TCDF o seguinte:

“I. tomar conhecimento dos presentes estudos especiais;
Il. aprovar, na forma de decisdo normativa, nos termos do art. 63, inciso IV, do
RI/TCDF, o seguinte entendimento acerca da compensagao entre a Administracéo e
suas contratadas:
a. ndo ha vedacao para a compensacao em sede de contratos administrativos,
observados o0s requisitos dos arts. 368 e 369 do CC/2002 e o devido processo
legal;
b. no &mbito do controle externo:
i. a glosa cautelar determinada em face de irregularidade constatada
em processo fiscalizatorio, tornada definitiva, ndo se confunde com a
compensacgao propriamente dita, uma vez que se caracteriza como um
prejuizo evitado;
ii. ndo é possivel a glosa cautelar em contrato diverso daquele em que
se apura irregularidade, tendo em conta a exegese do art. 45 da
LO/TCDF;
iii. findo o processo de fiscalizacdo e constatada irregularidade em
determinado ajuste, ndo € possivel a retencdo de pagamentos em
contrato diverso, em face da auséncia da exigibilidade do prejuizo
nesse momento, ante a necessidade de observancia do rito proprio do
processo de contas em que se deve oportunizar defesa em relacéo ao
débito identificado, nos termos do art. 46 da LO/TCDF c/c art. 191 do
RI/TCDF, do art. 13, inciso 11, da LO/TCDF e do art. 198, inciso Il do
RI/TCDF,;
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iv. a obrigacdo passivel de compensacdo € aquela decorrente de
processo de contas que imputa débito ou comina multa & empresa
contratada, sendo que a obrigacdo s6 se torna exigivel em face de
publicacdo do acdrddo em contas julgadas irregulares, conforme art.
24, inciso Ill, alineas “a” e “b”, da LO/TCDF, replicado no art. 209,
inciso III, alineas “a” “b” do RI/TCDF;

I1l. o posterior arguivamento dos autos, dando-se prévia ciéncia do processo a

Secretaria de Fiscalizacdo Especializada, em face do disposto no Il da Deciséo n°

3087/2018.”

8. Os autos foram encaminhados ao MPC/DF para manifestacao, em conformidade
com o disposto no r. Despacho Singular n°® 284/2019-GCMA (Peca n° 6).

9. E o relatorio, passo a opinar.

10. Ab initio, consigno que o Processo n° 8.440/2013 cuidou, originalmente, do
exame do Edital de Pregdo Presencial n® 2/2013 — ASCAL/PRES, lancado pela Companhia
Urbanizadora da Nova Capital — NOVACAP, para contratacdo de sociedade empreséaria
especializada no fornecimento e instalacdo de Guarda-Corpos e Corrimaos no Estadio Nacional
de Brasilia — Mané Garrincha.

11. O aludido procedimento licitatorio resultou na celebragdo dos Contratos n°s 542
e 543/2013, nos valores de R$ 2.157.611,32 e 3.549.278,59, respectivamente, apos aditamentos
decorrentes de determinacio desta c. Corte (r. Decisdo n° 836/20142).

12. Ainda naqueles autos, o que resultou evidenciado foi a ocorréncia de prejuizo
apurado pelo Corpo Técnico no total de R$ 363.467,41, referente a um sobreprego no
Contrato n° 543/2013, celebrado com a Desk Moveis Escolares e Produtos Plasticos Ltda.,
e que existia, para a mesma avenca, um valor retido no total de R$ 291.654,51. Portanto, 0
saldo contratual ndo era bastante para atender ao superfaturamento identificado.

13. Lado outro, no Contrato n°® 542/2013, também celebrado com a Desk Moveis
Escolares e Produtos Plasticos Ltda., havia um valor retido de R$ 138.107,92. Apos as
modificagdes realizadas pela jurisdicionada, ndo foi identificado, nesse ajuste, sobrepreco, o
que permitiria a execucdo da despesa, desde que, obviamente, cumprido o rito especificado na
Lei n°4.320/1964.

14. Para uma melhor compreensdo, considero oportuno ilustrar o panorama
delineado por meio do quadro abaixo®:

2e-DOC 726003BE.
3 e-DOC 4FA3F89B.
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. Contrato n® 542/13- Contrato n® 543/13-
Referéncia:

NOVACAP NOVACAP
WValor Contratual RS 2.840.000,00 RS 3.880.000,00
Termo de Aditamento " A" -R% 682.388.68 -R% 330.721.75

Termo de Aditamento "B"

Termo de Aditamento "C"

Termo de Aditamento "D"
Termo de Aditamento "E" -R§ 344.656.33 -R%$ 92.534.05

Termo de Aditamento "F"

Termo de Aditamento "G"

Valor Final do Contrato RS% 1.812.954.99 RS$ 3.456.744.,20
Valores pagos
Valor retido pelo TCDF -RS 138.107.92 -RS 291.654,51

(Decisdo n® 4971/2014)

WValor contratual ndo quitado

RS 302.627.,07 RS 291.722,03
{aferido em 07/10/2016)
RS 158.888,82 RS 363.467.41
Prejuizo apurado pelo NFO (nulidade do item 5 do | (superfaturamento
Termo Aditivo “E™) do item 5 do Lote 2)
Valor a ser quitado
(descontado o prejuizo RS 143.738.25 - R% 71.812,90
apurado)
15. Tinha-se, portanto, que a contratada, a sociedade empresaria Desk Moveis

Escolares e Produtos Plasticos Ltda., era credora, por haver prestado servi¢os a Administracéo,
e, a0 mesmo tempo, devedora, em razdo dos prejuizos apurados, em contratos distintos,
celebrados com a mesma pessoa juridica, a NOVACAP.

16. Nesse contexto, mediante o Parecer n° 1.130/2016-ML, na primeira
oportunidade em que me manifestei sobre o tema nos autos do Processo n°® 8.440/2013, salienteli
que “se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor, uma da outra, as duas
obrigacOes extinguem-se, até onde se compensarem, nos termos do art. 368 do CC/2002, desde
que as dividas sejam liguidas, estejam vencidas e se refiram a coisas_fungiveis. Logo,
cumpridos tais pressupostos, mostra-se possivel a compensacao, caso ainda penda pagamento
a contratada e desde gue observado o contraditorio e a ampla defesa. ” (Grifos constantes do
original)

17. Em outras palavras, a solugdo que melhor se adequaria ao caso tratado no
Processo n° 8.440/2013, inclusive no que toca a celeridade e a economia processual, seria a
compensacdo de créditos/debitos havidos entre a NOVACAP e a Desk Moveis Escolares e
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Produtos Plasticos Ltda., respeitado o devido processo legal, em que fosse garantidos a
ampla defesa e o contraditorio.

18. Assim, propus ao e. Plenario o seguinte:

“Ill. determine & NOVACAP que:

(..

a) adote providéncias, nos termos da Lei, para o recebimento provisério e definitivo
dos servicos executados do Contrato n® 542/13-NOVACAP;

b) quanto ao Contrato n® 543/2013-NOVACAP, adote medidas administrativas para a
glosa de R$ 291.654,51, observado o contraditorio e a ampla defesa, tendo em vista o
superfaturamento identificado neste ajuste, bem como exija da contratada a imediata
execucdo do servi¢o de pintura dos corrimdos da arquibancada superior, antes da
emissdo do Termo de Recebimento Definitivo;

c) ap6s o recebimento definitivo do objeto de ambos os contratos, promova a
compensacdo de créditos/débitos havidos entre a NOVACAP e a Desk Moveis
Escolares e Produtos Plasticos Ltda., observados o devido processo legal, a ampla
defesa e o contraditorio;

()"

V. autorize:

(.

d) a instauragéo de processo no &mbito do c. TCDF a fim de abrigar estudos especiais
para avaliar as hipoteses de compensacdo de créditos/débitos havidos entre a
Administraco e suas contratadas; ”

19. O e. Plenario, mediante a r. Decisdo n°® 648/2017 acolheu a proposta de
realizacdo e estudos especiais requerida pelo Parquet.

20. A fase atual se presta, portanto, a analise dos estudos, a fim de que o c. TCDF
possa fixar seu entendimento a respeito da quaestio, sem prejuizo de, futuramente, caso
evidenciada a existéncia de novos fatos ou decis@es judiciais, alterar sua posicgéo.

21. Com efeito, adentrando ao exame destes autos, consigno que o Parquet
especializado tem entendimento parcialmente congruente aquele apresentado pelo Corpo
Instrutivo na Informacéo n°® 38/2019-ATE (Peca n° 4), pelas razGes que serdo expostas a segulir.

22. In casu, € necessario examinar 0s seguintes pontos que estdo diretamente
relacionados ao tema. S&o eles:

i) Dos requisitos basicos para a aplicacdo da compensacao;

i) Da possibilidade de compensacdo de créditos e débitos nos contratos
administrativos e de sua efetivagdo no &mbito administrativo;

iii) Da compensacdo determinada pelo controle externo;
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23. Passo, assim, a examinar, pontualmente, os aspectos que entendo serem inerentes
ao cerne dos estudos especiais em exame.

i) Dos requisitos basicos para a aplicacdo da compensacao

24. De acordo com o Cddigo Civil, “Se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor
e devedor uma da outra, as duas obrigacOes extinguem-se, até onde se compensarem.” (art.
368).

25. Ademais, 0 mesmo diploma assevera, em seu art. 369, que a compensacao se

efetua entre dividas liguidas, vencidas e de coisas fungiveis. Assim, como requisitos basicos,
tais dividas devem ser:

a) certas quanto a existéncia, e determinadas quanto ao valor (liquidas)*;

b) vencidas ou atuais, podendo ser cobradas, ou seja, independente de termo ou
condicdo;

c) constituidas por coisas substituiveis (ou consumiveis, ou, nos termos do
CC/2002, fungiveis).

26. Quanto ao requisito relativo a fungibilidade, consoante o bem exposto pela
Unidade Técnica, ndo ha maiores controvérsias em relacdo a essa condi¢do para compensagdo
em contratos administrativos, pois trata-se, em regra, de obrigacGes de natureza pecuniaria.

217. No que concerne ao requisito de liguidez, alinho-me ao que foi obtemperado
pelo Corpo Instrutivo, no sentido de que o montante de eventual débito identificado se
constitui de valor liquido para fins de compensacdo, ou seja, quando é determinada a
importancia da prestacdo (quantum).

28. Portanto, a condicéo de liguidez pressupde a certeza de um débito com valor
pecuniario fixado. Dessa forma, uma vez apurado o débito, tem-se que tal prejuizo é certo,
tendo o seu valor devidamente quantificado, mostrando-se configurada a liquidez da
obrigacéo.

29. Quanto ao ultimo requisito, considero suficiente trazer a baila o entendimento
do Corpo Técnico sobre a exigibilidade da obrigacéo:

“ (...) Nesse contexto, cita-se 0 seguinte trecho quanto a interpretacdo do vencimento
como exigibilidade nos casos de compensacao:
Vencimento € um momento do processo obrigacional que indica que, a
partir dele, a obrigacdo ndo possui qualquer limitagdo de cogéncia
relativamente ao tempo do pagamento. Normalmente o vencimento coincide

4 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. V. 2. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2002, p. 217.

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC 78A037F8


https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=78A037F8
https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=6210&filter[anoproc]=2017

e-DOC 78A037F8
Proc 6210/2017-e

MPCDF

Fl.
Proc.: 6210/17-e

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
QUARTA PROCURADORIA

com a exiguidade, mas isso nem sempre ocorre. Em varios casos ha
vencimento, mas a divida ndo é exigivel, ou ndo é mais exigivel, por
faltarem a ela requisitos relacionados a outros elementos eficaciais. E 0
caso da divida iliquida que, mesmo ja tendo se vencido, s6 se tornara
exigivel apds a liquidacao. Assim também as dividas prescritas: elas ja se
venceram, mas ndo sdo mais exigiveis (cf. Pontes de Miranda, op. cit. p.
344).
Para que qualguer uma das partes possa compensar, necessario que
ambas as dividas sejam exigiveis, pois s6 a exigibilidade conecta-se com a
I6gica da compensacdo: evitar duas desnecessarias operacdes de troca e
garantir as partes quando a extingdo. Se uma das dividas nédo € exigivel,
ndo é certo que ocorreriam duas operacdes de troca. Da mesma forma, se
uma das dividas ainda ndo € exigivel, ambas as partes ndo necessitam, de
modo igual, de garantia quanto a extingéo.
Para gue as dividas sejam compensaveis por qualquer das partes, 0 termo
“vencimento” deve ser interpretado como exigibilidade, como vem
sugerido no Anteprojeto de Cddigo Europeu dos Contratos, art. 132, alinea
2 (no mesmo sentido, Cldvis Bevillagua, op. cit., p. 163; Judith Martins-
Costa, op. cit. p. 583 ss).
32. Tal compreensdo é especialmente relevante nos contratos administrativos, em vista
dos principios e regras especificos da Administracdo Publica, que podem implicar
diretamente na exigibilidade das obrigacoes.
33. Nesse sentido, por exemplo, ao contrario dos contratos privados em que, cumpridos
0s requisitos bésicos, a compensacgdo legal opera-se automaticamente, nos contratos
administrativos, ha necessidade de observancia do devido processo legal e dos seus
consectarios relativos ao contraditorio e @ ampla defesa, como pressupostos para a
exigibilidade da obrigacdo a ser compensada. ” (Grifos acrescidos).

30. Pela pertinéncia, a fim de agregar ao debate, trago a colacdo mais um
entendimento doutrinario:

“125. Exigibilidade atual das prestagoes - Mister ainda se faz que as dividas, a serem
compensadas, estejam vencidas, isto €, possam ser exigiveis desde logo, pois, em rigor,
enquanto ndo chega o termo de vencimento o devedor tem direito ao prazo, ndo podendo
ser compelido a dele abrir mao, por motivo de compensacéo.

Assim, ndo se compensam as dividas se uma delas ainda ndo se venceu ou ndo &, por
qualquer razéo, exigivel. ®

31. Ao abrigo do acima exposto e esclarecidos os reguisitos_inerentes a divida
propriamente dita para fins de compensacao (e ndo os pressupostos de um titulo executivo
para fins de execucdo), passo a analise da possibilidade de utilizacdo dessa forma de extin¢do
de obrigacdes no &mbito dos contratos de natureza administrativa.

> RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. V. 2. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2002, p. 218.
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ii) Da possibilidade de compensacdo de créditos e débitos nos contratos administrativos e
da sua efetivacdo no ambito administrativo

32. Conforme destacado pela Unidade Técnica na Informacédo n° 38/2019-ATE, no
que se refere a compensacdo em ambito administrativo, podem ser citadas hipdteses
expressamente previstas em normatizacdo propria e hipoteses que decorrem da aplicacdo
subsidiaria da legislacao civil, em especial a constante do Cédigo Civil de 2002.

33. A esse respeito, como ja havia feito no Parecer n° 1.130/2016-ML, relembro que
o art. 54 da Lei n° 8.666/1993 estabelece que os contratos administrativos sdo regulados por suas
clausulas e pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios
da teoria geral dos contratos e as disposic6es de direito privado.

34. A prop0sito, insta citar a jurisprudéncia do c. Superior Tribunal de Justica:

“Administrativo. Contrato de prestacdo de servigos. Rescisdo. Indenizacao.

1. Distinguem-se 0s contratos administrativos dos contratos de direito privado pela
existéncia de clausulas ditas exorbitantes, decorrentes da participacao da administracao
na relagdo juridica bilateral, que detém supremacia de poder para fixar as condi¢Ges
iniciais do ajuste, por meio de edital de licitacdo, utilizando normas de direito privado,
no &mbito do direito publico.

2. Os contratos administrativos regem-se nao so pelas suas clausulas, mas, também, pelos
preceitos de direito privado, aplicando-se-lhes supletivamente as normas de direito
privado”.

(REsp n° 737.741/RJ, 22 Turma, Rel. Min. Castro Meira, DJ de 1°/12/2006).

35. Com efeito, seria possivel a compensacdo entre créditos e débitos com base nos
artigos 368 e 369, reproduzidos a seguir:

“Art. 368. Se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor uma da outra, as
duas obrigacdes extinguem-se, até onde se compensarem.

Art. 369. A compensacdo efetua-se entre dividas liquidas, vencidas e de coisas
fungiveis. ” (Grifos acrescidos)

36. A compensacdo prevista no Codigo Civil é, portanto, uma forma particular de
extincdo de obrigacdo entre pessoas que sdo reciprocamente credoras e devedoras, desde
que a divida contenha os requisitos exigidos pelo art. 369 supracitado.

37. A esse respeito, vale transcrever excertos do exame feito pela Unidade Técnica
(Peca n° 4), em que sdo trazidos jurisprudéncia e entendimentos que convergem para a
possibilidade de compensagdo em contratos administrativos:

“24. A jurisprudéncia pétria tem se posicionado em maioria pela possibilidade de
compensagdo nos contratos administrativos. Nessa linha, cita-se o seguinte julgado do
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Superior Tribunal de Justica— STJ, ainda na vigéncia do Cadigo Civil 1916, que entendeu
cabivel a compensacdo legal em ambito administrativo, independentemente de
manifestacdo judicial:
ADMINISTRATIVO - CONTRATO ADMINISTRATIVO - DECLARACAO DE
NULIDADE - EFEITOS - COMPENSACAO - LICITUDE -
PRONUNCIAMENTO JUDICIAL - DESNECESSIDADE.
I- A DECLARACAO DE NULIDADE ALCANCA TODOS OS EFEITOS JA
PRODUZIDOS PELO CONTRATO, DESCONSTITUINDO-OS (LEI 8.666/95,
ART. 59). (sic)
II- AS DISPOSICOES DO DIREITO PRIVADO APLICAM-SE,
SUPLETIVAMENTE, AOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS (LEI
8.444/95, ART. 54). (sic)
I1l- SE O ESTADO E, A UM SO TEMPO, CREDOR E DEVEDOR DE
ALGUEM, CUMPRE A ADMINISTRACAO COMPENSAR-SE, RETENDO
O PAGAMENTO, NA MEDIDA DE SEU CREDITO.
IV- A COMPENSACAO OPERA AUTOMATICAMENTE, EXTINGUINDO
AS OBRIGACOES SIMETRICAS, INDEPENDENTEMENTE DE
QUALQUER PRONUNCIAMENTO JUDICIAL (C. CIVIL, ART. 1009).
(MS 4.382/DF, Rel. Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA
SECAO, julgado em 10/04/1996, DJ 20/05/1996, p. 16657) (Grifado).
25. O Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios — TIDFT em diferentes
oportunidades se manifestou pela validade da compensacdo realizada entre a
Administracdo e suas contratadas. Transcreve-se a seguinte ementa em relacdo a
matéria:
AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO PROCESSUAL CIVIL.
PRELIMINAR. INTEMPESTIVA APRESENTA(;AO DE RESPOSTA A
IMPUGNACAO AO CUMPRIMENTO DE SENTENCA. AUSENCIA DE
CONCORDANCIA TACITA QUANTO AO PEDIDO DE COMPENSAGCAO.
REJEICAO.  COMPENSACAO DE  CREDITOS.  CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS. CABIMENTO. MULTA DO ARTIGO 475-J DO CPC.
INCIDENCIA. DEPOSITO COM DESIGNIO DE DISCUSSAO DO VALOR.
NAO CARACTERIZAGAO DE ATO DE ADIMPLEMENTO VOLUNTARIO DA
OBRIGAC/:\O. DEPOSITO MEDIANTE SEGURO OU FIANCA.
IMPOSSIBILIDADE DE PRONTO LEVANTAMENTO PELO CREDOR.
DECISAO REFORMADA.
(...)
1. A perda de um prazo processual (contumacia) ndo acarreta, necessariamente,
a prevaléncia da questdo em relagdo a qual ndo apresentada oportuna
insurgéncia. E necessario que a legislacéo preveja tal conseqiiéncia processual
a situacao de contumécia em questdo. Nessa linha, o fato de uma das partes ndo
rebater, tempestivamente, a impugnacdo ao cumprimento de sentenca, néo
impde a consequéncia de prevaléncia das questdes nela apresentadas.
2. Constatada a possibilidade de compensacdo administrativa de créditos
oriundos de contratos administrativos firmados entre as partes, diante da
existéncia de parecer favordvel da parte agravada na oOrbita administrativa
nesse sentido, revela-se plausivel a tese recursal no que cerca a possibilidade
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de compensacdo na exata extensdo do crédito da agravante reconhecido
administrativamente pela parte agravada.
(...)
26. No ambito do Tribunal de Contas da Unido — TCU, em jugado que ganhou certa
repercussdo, a Corte, no Acérddo TCU n° 1127/2017-Plenario, exarado no Processo
TCU n°022.246/2010-0, consolidou o entendimento daquela Corte quanto a possiblidade
de compensacao entre a Administragdo e empresa contratada, nos termos do seguinte
enunciado da jurisprudéncia selecionada do Tribunal:
Constatado superfaturamento, € legitima a compensacéo de débitos e créditos
existentes entre a Administracdo Publica e a empresa contratada, diante de
indiscutivel existéncia de dividas reciprocas e das dificuldades inerentes ao
processo de reparacdo de dano ao erario, bem como com fundamento no art. 54
da Lei 8.666/1993, que prevé a aplicacdo supletiva de normas do direito privado
aos contratos administrativos, como é o caso do instituto de compensacao,
constante do art. 369 da Lei 10.406/2002 (Cédigo Civil).
Resumo:
O TCU apreciou tomada de conta especial acerca de superfaturamento
verificado em contratos de locacdo celebrados entre o Municipio de
Dourados/MS e empresa do ramo hospitalar, para implantacédo do Hospital da
Mulher. Constatou-se haver duas ocorréncias que deveriam ser consideradas
para a correta apuracgdo do prejuizo ao erario. A primeira, o superfaturamento
levantado pelo Denasus nos valores de aluguel praticados tanto em relagdo ao
imével quanto aos bens moveis utilizados no hospital. A segunda, a
inadimpléncia, a partir de agosto de 2009, pela prefeitura, das mensalidades das
locagBes, pois, por um periodo de 22 meses, houve a continuidade do uso dos
bens pelo municipio, com o funcionamento regular do Hospital da Mulher.
Diante desses fatos, e ap6s requerimento da locadora, foram realizados distratos
em janeiro de 2011. Considerando que havia débitos e créditos entre as partes
contratantes, essas decidiram realizar a compensacéo dos valores. Sobre esse
procedimento, o relator ressaltou: “embora ndo haja previsao legal expressa
para que seja realizado pela Administragdo Publica, é indiscutivel a existéncia
de dividas reciprocas e, tendo em vista ser penoso, demorado € nem sempre
frutifero o caminho processual para a reparacdo de dano ao erario, pode-se
entender como legitima a aludida operacao. Ademais, a Secex/MS bem mostrou
que o art. 54 da Lei 8.666/1993 prevé a aplicacéo supletiva de normas do direito
privado aos contratos administrativos, como é o caso do instituto da
compensacao, constante do art. 368 do Caédigo Civil, e que esse entendimento
foi adotado no Acérdao 3.408/2007-1¢ Camara”. Ndo obstante, conforme
apontado pela unidade técnica, houvera erro significativo nos célculos da
compensagao, a favor da locadora, em razéo de deixarem de ser considerados
Varios aspectos que acarretariam redugdo do valor devido pelo municipio. Ao
final, o Colegiado, endossando a proposicéo do relator, deliberou, entre outras
medidas, por determinar as novas citacbes e a reavaliacdo da situacdo dos
agentes que concorreram para o dano em sua origem. ”
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38. Por tais razdes, considerando que o Codigo Civil ndo limita a utilizagdo desse
instituto apenas para 0s casos em que 0s débitos e créditos decorram do mesmo negdcio
juridico, entendo plenamente aplicavel as disposi¢fes dos artigos 368 e 369 aos contratos
administrativos, tendo em vista o disposto no artigo 54 da Lei n.° 8.666/1993, o que, em tese,
permite a deducdo de um débito apurado em um contrato do valor corresponde que a
contratada tem a receber da mesma pessoa juridica (Administracdo) em outro contrato. Repito,
contudo, que os requisitos da divida especificados no art. 369 devem ser cumpridos para que
as obrigacOes possam ser extintas.

39. Desse modo, para que a divida seja liquida, devera a Administracéo instaurar
processo administrativo a fim de que alcance a certeza e 0 quantum debeatur, observado o
contraditorio e ampla defesa, e o rito previsto na Lei n® 9.784/1999, aplicavel ao DF pela Lei
n® 2.834/2001. N&o resta divida de que, na compensacdo que se examina nestes autos, o
procedimento alcancard coisa fungivel, vale dizer, prestacbes pecuniarias. Ademais,
identificada a divida e exaurido o prazo para interposicdo de recurso, serd possivel a
compensacao a fim de se extinguirem as obrigac@es, haja vista que alcangada a exigibilidade.

40. Assim, caso a pessoa juridica (Administracdo) verifique uma situacao passivel
de compensacdo, podera ela adotar tal procedimento, desde que respeitados a ampla defesa e
0 contraditério, observado o devido processo legal, além de presentes 0s requisitos previstos
no art. 389 do CC/2002 quanto a divida.

41. Diante do exposto, e convergindo com o exame da Unidade Técnica concluo
pela possibilidade de aplicacdo pela Administracdo do art. 368 e 369 do Codigo Civil de 2002
aos contratos administrativos, devendo ser permitida a compensacdo de créditos e débitos para
extincao de obrigacdes em contratos distintos, desde que observado o devido processo legal,
a ampla defesa e o contraditério.

iii) Da compensacdo determinada pelo controle externo

42. Superado o entendimento quanto a possibilidade da compensagdo no ambito da
jurisdicionada (administrativo), passo a avaliar a possibilidade de compensagédo determinada
pelo e. TCDF.

43. Conforme ja consolidado neste Opinativo, a quantificacao dos creditos e débitos
e a compensacdo em contratos administrativos sdo, usualmente, realizadas no ambito da
jurisdicionada, sendo tais medidas validadas pelos precedentes do ¢. TIDFT e do c. TCU,
anteriormente transcritos.

44, Nesse contexto, a quaestio que suscita maiores indagacOes por parte deste

Parquet é: considerando a possiblidade de compensacdo em ambito administrativo, conforme
aplicacdo supletiva da legislagéo civil, e uma vez finalizado o processo de fiscalizagéo por parte
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do c. TCDF, é possivel determina¢do no &mbito do controle externo para compensagdo por
parte da pessoa juridica (Administracao) de valores devidos em contrato distinto daquele em
que a irregularidade foi constatada?

45, Na analise feita pelo Corpo Técnico na presente fase processual (Informagéo n°
38/2019-ATE - Peca n° 4), a Asessoria Técnica e de Estudos Especiais assim se pronunciou
quanto ao assunto:

“49. Como visto, a compensagao pressupde obriga¢des mutuas, liquidas, exigiveis e de
coisas fungiveis. Nesse sentido, no &mbito do controle externo, a normatizacdo aplicavel
a Corte parece indicar como liquida e certa apenas a imputacdo de débito ou cominacéo
de multa_decorrente de processo de tomada ou prestacdio de contas. E que o que se
denota da leitura conjunta dos arts. 20 e pardagrafo unico, 24, inciso I1I, alinea “b” e 25
da Lei Complementar n® 01/94 (Lei Organica do TCDF — LO/TCDF), todos do capitulo
relativo ao julgamento de contas e replicados no Regimento Interno do Tribunal: (...)
50. Sendo assim, poder-se-ia argumentar que eventual prejuizo averiguado em processo
de fiscalizacdo néo seria liquido para fins de compensagéo, uma vez que ndo apurado em
processo de contas, de modo a ndo constituir titulo executivo conforme regramento
aplicével. N&o obstante, na interpretacéo da legislacao civil, o montante apurado, sendo
certo e quantificado, é considerado liquido, ainda que passivel de contestacao, conforme
visto no paragrafo 31.

51. Por outro lado, entende-se que o valor apurado em processo de fiscalizagdo, ainda
que liquido, ndo seria exigivel. Isto porque, configurado o dano ao patriménio publico,
quantificado no processo de fiscalizacdo, abre-se a possiblidade para apresentacao de
defesa, em sede de tomada de contas especial, conforme o disposto no art. 46 da
LO/TCDF c/c art. 191 do RI/TCDF.

52. Entende-se, assim, que a observancia de rito proprio, com a necessaria oportunizagao
de defesa em processo de tomada de contas especial, consoante acima verificado, e, em
termos gerais, conforme art. 13, inciso Il, da LO/TCDF e do art. 198, inciso Il do
RI/TCDF, configura requisito para e exigibilidade de débitos no &mbito do controle
externo.

53. Desse modo, em sede de controle externo, tem-se que a obrigacdo passivel de
compensacao é aquela decorrente de processo de contas que imputa débito ou comina
multa a empresa responsavel, sendo que a obrigacdo s6 se torna exigivel em face de
publicacdo do acord@o em contas julgadas irregulares, nos termos do art. 24, inciso Ill,
alineas “a” e “b” da LO/TCDF, replicado no art. 209, inciso I, alineas “a” e “b”, do
RI/TCDF:(..) ”

46. Da laitura acima, nota-se que a Unidade Técnica concluiu que eventual prejuizo
averiguado em processo de fiscalizacdo decorrente de um contrato ndo dispde de requisitos
basicos para que fosse possivel a aplicacdo da compensacao pela Administracdo em um contrato
diverso daquele analisado.

47. Em suma, o Corpo Instrutivo entendeu que o valor apurado em processo de
fiscalizacdo, ainda que liquido, ndo preencheria o requisito da exigibilidade, uma vez que,

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC 78A037F8


https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=78A037F8
https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=6210&filter[anoproc]=2017

e-DOC 78A037F8
Proc 6210/2017-e

MPCDF

Fl.
Proc.: 6210/17-e

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
QUARTA PROCURADORIA

para tanto, seria determinante que fosse aberta a possiblidade para apresentacdo de defesa em
sede de Tomada de Contas Especial.

48. Neste ponto, lamento divergir do posicionamento acima, pelas razdes que serdo
expostar a seguir.

49. A uma porque, na visao Ministerial, ndo se podem confundir os requisitos da
divida, que possibilitam a compensacdo, com aqueles da obrigacéo do titulo executivo, que
deverd ser liquida, certa e exigivel (art. 783 do CPC). A divida para fins de compensacao devera
ser liquida, estar vencida e se referir a coisas fungiveis (art. 369 do CC/2002). O cumprimento
desses requisitos, somados a observancia do devido processo legal, do contraditorio e da ampla
defesa facultam a compensacdo. O titulo executivo, por sua vez, para que possa ser executado,
deveré se fundar em obrigacdo liquida, certa e exigivel.

50. Em segundo, porgque, como € cedico, 0 processo de TCE tem por finalidade a
apuracao de responsabilidade por ocorréncia de dano ao Erario e a obtencdo do respectivo
ressarcimento. A proposito, pertinente € a mencao ao art. 1° da Resolucéo n° 102/1998-TCDF:

“Art. 1° A autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidaria,
deverd, observado o disposto no § 3°, imediatamente adotar providéncias com vistas a
instauracd@o de tomada de contas especial, para apuracéo dos fatos, identificacdo dos
responsaveis e quantificacdo do dano, diante da omissao no dever de prestar contas; da
ndo comprovagdo da aplicacdo dos recursos concedidos na forma de suprimento de
fundos ou transferidos pelo Distrito Federal mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, bem como a titulo de subvencao, auxilio ou contribui¢éo; da
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos; ou, ainda, da
pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondbmico de que resulte dano ao
Erario.”

51. Presume-se, assim, que ndo _hda, quando da instauracdo da TCE, a completa
identificacdo dos responsaveis e a quantificacdo do dano, ndo havendo, até entdo, se falar
em liguidez de uma possivel divida e tampouco da identificacdo do devedor.

52. Sabe-se que o processo de TCE se constitui em uma medida de excepcional,
subsidiaria, que apenas deve ser deflagrada depois de esgotadas todas as medidas
administrativas visando a apuracdo e saneamento da irregularidade ou ressarcimento do
prejuizo.

53. Ocorre que existem situacbes em que tais pressupostos j& estédo
exaustivamente identificados no curso de fiscaliza¢es executadas no ambito da c. Corte.
Isto é, a apuracao dos fatos, a responsabilizacdo dos agentes, a quantificacdo do debito e a
manifestacdo dos responsaveis (pressupostos essenciais da TCE) ja se encontram
circunstanciados em documentos que compdem tais autos, com ampla abertura aos
responsaveis para questionamento dos procedimentos adotados e do quantum apurado,
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fato este que ndo justificaria, aos olhos do MPC/DF, a converséo do feito em um outro
procedimento (ou instauracdo de um novo) para que fossem apurados 0S Mesmos
elementos que ja se encontram materializados em outro feito.

54, E sabido por todos que o processo de TCE, tanto na fase interna no
orgdo/entidade, como na externa, apesar de extremamente importante para a formacdo de um
titulo executivo extrajudicial e possibilitar o ressarcimento mediante ajuizamento de acéo
perante o Poder Judiciério, € bastante moroso, dificultando em muito o ressarcimento ao Erario
de prejuizos causados, de modo que, diante de um contexto em que ja ha elementos para que a
divida cumpra as exigéncias contidas no art. 369 do CC/2002, mostra-se contraproducente novo
processo ou procedimento para que, somente a partir de sua conclusdo, seja possivel a
compensagao.

55. Como dito, a TCE, em caso de confirmacdo de prejuizo, dard origem a um titulo
executivo, que podera ser executado pelas vias ordinarias. Contudo, a existéncia de um titulo
com obrigacdo liquida, certa e exigivel ndo € pressuposto necessario para que haja a
compensacdo de dividas, que, segundo o CC/2002, devem ser liquidas, estar vencidas e
envolver coisas fungiveis. Assim, ndo se deve confundir os requisitos da obrigacao de um titulo
executivo com os pressupostos da compensacdo, que trata da divida em si.

56. Quanto a eventual preocupacdo que possa surgir acerca do direito de defesa no
que se refere a possibilidade de haver compensacdo de dividas/créditos, no entender do
Parquet, a oitiva dos responsaveis e dos demais envolvidos realizada nos processos de
fiscalizacdo assegurara os principios da ampla defesa e do contraditorio.

57. Este foi 0 entendimento pronunciado pelai. Cons.2 Anilcéia Machado em Voto®
condutor de r. Decis&o’, que determinou, no &mbito de processo de analise de Licitagdo, que 0s
responsaveis pelo prejuizo identificado se manifestassem acerca das imputagdes ali assinaladas,
ou recolhessem, solidariamente, o valor do dano apurado, vez que todos 0s pressupostos para
que se fosse feita a recuperacdo do dano ja se encontravam demonstrados naquele feito. Veja-
se o0s termos do citado Voto:

“A simples oitiva dos responsaveis pode ocasionar a desnecessidade da conversao,
privilegiando assim a economia processual e os principios da ampla defesa e do
contraditorio. ”

58. No mesmo sentido, no caso que deu origem aos estudos especiais em comento,
ja haviam sido realizadas a apuracgdo do débito®, a identificagdo dos responsaveis®, e a

6 e-DOC 615F8963.

"r. Decisdo n° 3.789/2016 (e-DOC 96445E2D)

8 Informag&o n° 15/2016 — NFO (e-DOC BFBDAL17E)

® Matriz de Responsabilizagdo n® 1/2016 — NFO (e-DOC B0944E1F)
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chamada dos agentes envolvidos para se manifestarem nos autos!®, nio havendo
necessidade, portanto, de instauracdo de TCE ou de conversdo no mesmo procedimento no
ambito do c. TCDF para reaver o prejuizo identificado, haja vista que, se houvesse
determinacdo do c. Tribunal, poderia a jurisdicionada adotar as medidas visando a
compensacao dos créditos/débitos, observados o devido processo legal, o contraditério e a
ampla defesa.

59. A medida proposta pelo MPC/DF neste opinativo ndo é inédita.
60. A propdsito, colaciono abaixo o v. Acorddo TCU n° 1.645/2003 — 12 Camara:

“9.2. autorizar o parcelamento da divida, fixada pelo Acordédo 619/2001 - 12 Camara, de
responsabilidade da empresa Apecé Servicos Gerais Ltda., em até vinte parcelas,
conforme a duragdo prevista para o contrato, mediante a deducdo do valor
correspondente nas faturas mensais que a empresa tiver a receber do 6rgdo, oriundas
do Contrato 43/2000, devendo incidir_correcdo monetaria sobre cada parcela do
débito. ” (Grifos acrescidos).

61. Ja no ambito do c. TCDF, destaco a r. Deciséo n° 4.286/2012, proferida no bojo
do Processo n° 31.232/2008, tendo como base o exame realizado pelo Corpo Técnico na
Informacdo n.° 4/2012-NFO, cujo os principais excertos transcrevo a seguir:

“4. A implantacdo da via de ligacdo entre Ceilandia e Samambaia (DF-459) foi
inicialmente contemplada no Contrato n° 48/2007, sendo executados somente servicos de
terraplenagem e drenagem, no valor de R$ 6.318.239,20, com aditivos.

5. Na 22 etapa, cuidada nestes autos, foram gastos R$ 22.715.989,29 e, mais uma vez,
ndo se concluiu a obra, restando a complementacdo das pontes, a finalizacdo da
pavimentacdo, obras complementares e a ciclovia.

6. Esses servigos faltantes foram licitados por meio da Concorréncia n® 011/2009-
DER/DF (Processo n° 42891/2009).

7. No Contrato n® 23/2011, decorrente da licitagdo supracitada, finalmente, aquele
Departamento concluiu a implantacéo da rodovia DF-459. Esse ajuste importou em R$
6.910.358,38 (fls. 901).

()

31. A economia total sera igual a R$ 75.090,602, a valores de marco de 2009, que
corresponde ao superfaturamento na obra de implantacdo da 2% etapa da ligacdo
Ceilandia-Samambaia — DF 459, decorrente da utilizacdo de valores incorretos do fator
de empolamento aplicado aos quantitativos de transporte de brita graduada.

101, Decisdo 4.971/2014 (e-DOC 307A9909); Decisio da Presidéncia n.° 4/2015-P/AT (e-DOC 6C09C603); e item
Il.a da Decisdo n.° 1.338/2017 (e-DOC 57A971C1).

11 Cuidam os autos do exame da Concorréncia n° 9/2008 — DER/DF, cujo objeto é a execucdo das obras necessarias
a conclusédo da rodovia DF-459, no trecho da ligagdo entre Ceilandia e Samambaia, compreendendo servigos de
pavimentacdo, drenagem, obras de arte especiais, obras de arte correntes, servigos complementares e sinalizacéo,
que resultou no Contrato n° 12/2009, entre o DER/DF e a TRIER Engenharia Ltda.
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32. Por oportuno, ressalte-se que a obra em tela foi recém-concluida e entregue ao
pablico. A empresa TRIER Engenharia Ltda. (antiga TORC Terraplenagem, Obras
Rodoviarias e Construgdes Ltda.) sagrou-se a vencedora nos trés certames realizados
pelo DER/DF para a concluséo do empreendimento (Contratos n° 48/2007, 12/2009 e
23/2011).

33. O Contrato n°23/2011 referente a 3% e Ultima etapa da obra ainda ndo foi encerrado,
restando ainda valores a serem pagos, que montam aproximadamente R$ 2 milhdes,
correspondentes & diferencga entre o total contratado de R$ 6.910.358,38 (fls. 901), e a
importancia acumulada referente a medicdo mais recentemente aprovada, de R$
4.869.921,80 (6% medicdo, referente ao més de abril de 2012, fls. 910/912).

34. Desse modo, permanece o entendimento quanto a conversdo dos autos em TCE,
conforme prescreve o 8§ 4° do art. 2° da Emenda Regimental n° 1/98, alterada pelas
Emendas Regimentais n° 4/99 e 23/08.

35. No entanto, tendo em vista que a 3 etapa da obra ainda ndo teve o Contrato n°
23/2011 encerrado e restam valores a pagar, sugere-se a glosa do valor calculado no §
31 anterior, atualizado, como _um procedimento mais efetivo e célere para reaver 0
prejuizo, deixando como alternativa a conversao destes autos em TCE somente se 0
DER/DF ndo efetuar a referida glosa. ” (Grifos acrescidos)

62. Pela pertinéncia, transcrevo trecho do Voto'? condutor da r. Decisdo n°
4.286/2012, pronunciado pela i. Cons.2 Anilcéia Machado, a fim de denotar entendimento que
se mostra possivel a aplicacdo do instituto da compensacao:

“Da glosa de pagamentos

A instrugdo trata da possibilidade de glosa de pagamentos, que, em minha visdo, merece
maior atencao.

A seguir, contextualizo a questao.

Em primeiro lugar, afirma-se que, em relacdo ao item V da decisdo, 0s ensaios de
contraprova relativos a brita graduada utilizada na construcdo da DF-459 foram
realizados pela NOVACAP, resultando em excedente financeiro correspondente a R$
75.090,60, com fator K de 0,99.

Nesse caso, a unidade técnica entende que os prejuizos identificados poderao ser objeto
de glosa.

Vém também aos autos os resultados da fiscalizagdo in loco, onde foram identificadas
falhas que configuram a auséncia de correto plantio de grama, constatando-se alguns
locais que ndo receberam a cobertura. Além disso, algumas areas plantadas que
deveriam receber grama em placas o foram de outras maneiras, de menor custo.

Nesse caso, a proposta do 6rgdo técnico é de glosa relativa & diferenga de custo de
métodos de plantio, liberando-se os valores ap6s 0 saneamento efetivo da falha

Ha&, portanto, sugestdo de retencdo de pagamentos em dois pontos especificos: uma
relativa & brita graduada adotada, tendo em vista que a contraprova realizada pela
NOVACAP demonstrou a existéncia de excedente financeiro a ser compensado pela
empresa; outra, relativa a divergéncia entre o plantio de grama contratado e o
efetivamente realizado.

126-DOC E155971D.
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Tais fatos, com efeito, demandam, em principio, a readequacdo dos pagamentos tendo
em vista a insuficiéncia das medices efetuadas.

Nesses casos, contudo, por envolver interesse de terceiros, entendo que néo é possivel
determinar de imediato tal providéncia sem, previamente, conceder a ampla defesa e o
contraditério a empresa e, a0 mesmo tempo, solicitar manifestacdo do jurisdicionado
sobre 0s mesmos fatos. ” (Grifos acrescidos)

63. Como se V&, naquela ocasido, foi determinado® ao DER/DF efetivar a “glosa”
do valor apontado como superfaturado por este e. TCDF nos servigos executados no escopo do
Contrato n.° 12/2009 no saldo contratual pendente de pagamento do Contrato n.° 23/2011,
ambos contraidos com a mesma empresa, desde que fossem assequrados a ampla defesa e
0 contraditorio, em atendimento ao devido processo legal. A divida, nesse caso, era liquida,
vencida (exigivel ap6s o exercicio do contraditdrio) e de coisa fungivel

64. Assim sendo, tendo a ¢. Corte determinado ao 6rgdo/entidade a realizagdo de
“glosa”, a sua efetivagdo ocorrera Nno @mbito de processo administrativo instaurado pela
jurisdicionada, mediante decisdo administrativa em que se garanta o contraditério e a ampla
defesa.

65. Sabe-se que o comando do art. 45'* da Lei Complementar n® 1/1994 é claro no
sentido de que este c. TCDF goza de competéncia para determinar as suas jurisdicionadas a
adocdo das medidas administrativas necessarias para corrigir as impropriedades
apuradas pelo e. Tribunal, que podem ser, inclusive, a realizacdo de compensacéao.

66. Pode-se dizer, entdo, que as medidas administrativas objetivam: a adocao de
providéncias por parte do agente responsavel no sentido de sanear as irregularidades
subsistentes e de ressarcir o 6rgado/entidade do dano.

67. Assim, verificada a ilegalidade pelo e. TCDF e reconhecida a existéncia de
prejuizo na execucdo de determinado contrato em autos instaurados no e. Tribunal,
independentemente do nome que se dé ao Processo, mas que se conclua que a divida € liquida,
estd vencida e que se refere a coisa fungivel, podera a c. Corte determinar ao 6rgdo/entidade
que adote medidas visando ao exato cumprimento da Lei, podendo o destinatario da deciséo,
observado o contraditério e ampla defesa, proceder & compensagdo legalmente autorizada,
evidentemente se cumpridos os pressupostos para tanto.

13 A determinacdo para que fosse feita efetivamente a glosa foi proferida na r. Decisdo n° 4.219/2013, somente
apos devidamente concedido prazo para que a empresa contratada se manifestasse quanto as divergéncias antes
constatadas, em atencédo aos principios do contraditério e da ampla defesa.

14 «Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida no Regimento Interno,
assinara prazo para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, fazendo
indicagdo expressa dos dispositivos a serem observados .
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68. A meu ver, despiciendo, portanto, esfor¢os no sentido de promover a Tomada de
Contas Especial para aferir a liquidez da divida se ja tiver sido realizado no c. TCDF
procedimento abrigado pela ampla defesa e contraditério em processo de outra natureza.

69. Essa constatacdo, contudo, ndo impede que seja instaurada TCE. O que defende
o Parquet é que, em processos de fiscalizacdo em que ja forem observados o contraditério e a
ampla defesa, que ja haja a liquidez da divida e a identificacdo dos responsaveis, tratando-se de
obrigacéo fungivel, seja dispensada a conversdo dos autos em TCE ou mesmo determinada sua
instauracdo, podendo a jurisdicionada promover a extingdo das obrigacbes mediante
determinacéo do e. Tribunal.

70. Vale recordar que a atuacdo da Administracdo Publica deve pautar-se no
principio constitucional da eficiéncia, que abarca os principios da celeridade e economia
processual. Isso significa que, no ambito do processo administrativo, conforme ja explanado
anteriormente, existe a obrigacdo de conduzir o procedimento com vistas ao atingimento dos
seus fins (no caso, a recomposicdo do dano), dentro do menor tempo possivel e utilizando-se
dos meios menos _dispendiosos, necessarios e suficientes ao alcance do objetivo, sem se
olvidar do contraditdrio e da ampla defesa.

71. Partindo dessa premissa, nada mais razoavel que a atuacéo do controle externo
também seja pautada pela eficiéncia e pela celeridade processual. Ora, se a fase de saneamento
e de apuracdo dos pressupostos ja foi exaurida junto ao c. TCDF em outro processo, seja ele de
TCE ou ndo, oportunidade em que restaram demonstrados o fato lesivo ao patrimonio publico,
o valor pecuniario, os agentes responsaveis, bem como tenha sido oportunizada a
manifestacdo dos envolvidos, entendo que divida se mostra liquida, passivel de compensacéo
pela Administragéo, podendo, inclusive, ser objeto de determinagéo do e. Tribunal, ao abrigo
do art. 45 da LC n° 1/1994.

72. Superado este assunto, outro ponto arguido pela Unidade Técnica trata-se da
possibilidade da retencdo cautelar em contrato diverso ao do ajuste em que esta sendo
examinada a ocorréncia de possivel irregularidade.

73. A retencdo cautelar, também denominada de “glosa cautelar” pelo Corpo
Técnico, nada mais é que a possibilidade do c. TCDF, amparado pelo seu Regimento Interno,
adotar medidas cautelares visando resguardar a aplicagdo da lei e prevenir eventual dano ao
Erario, desde que presentes, simultaneamente, 0s seus requisitos autorizadores, quais sejam: a
fumaca do bom direito e o perigo da demora.

74. Sobre a matéria, conforme bem pontuado pelo Corpo Técnico, este e. Plenario
ja deliberou a respeito, nos termos da r. Decisdo n° 3.117/2016, in litteris:

“O Tribunal, por maioria, de acordo com o voto do Relator, que aderiu ao voto do
Revisor, Conselheiro INACIO MAGALHAES FILHO, decidiu: | — tomar conhecimento:
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a) dos documentos de fls. 938/942; b) da Informacéo n.° 23/2015 — NFO (fls. 943/987);
c) do Parecer n.° 1.085/2015-ML (fls. 989/1003); Il — determinar ao Nucleo de
Fiscalizagéo de Obras e Servigos de Engenharia — NFO que promova a reinstrucdo dos
autos, autorizando, desde ja, a realizacdo de inspec¢ao junto a Novacap para obtencado de
documentos necessarios ao saneamento do feito, de modo a ajustar os encaminhamentos
propostos na Informacéo n.° 23/2015 — NFO, tendo em conta as ponderagdes constantes
do Voto-Vista de fls. 1.044/1.062, em especial: 1) a publicagéo ocorrida no DODF de
12.08.2014, que deduziu novas quantias dos ajustes em tela; 2) a possibilidade de as
vigéncias dos Contratos nos 542/2013 e 543/2013 ja terem expirado; 3) aimpossibilidade
de retencédo de valores referentes a um contrato enquanto ndo se saneia irregularidade
apontada_em outro ajuste; Ill — autorizar o retorno dos autos a Secretaria de
Acompanhamento, com vistas ao NFO, para as providencias cabiveis. Parcialmente
vencida a Revisora, Conselheira ANILCEIA MACHADO, que manteve 0 seu voto.”
(Grifos acrescidos)

75. Tem-se, portanto, que a assunto ja se encontra exaurido o ambito desta c. Corte,
sendo que o MPC/DF, em linha convergente, entende que ndo ha respaldo para a retencdo
cautelar em determinado contrato com o objetivo de garantir o ressarcimento da Administracédo
em face de superfaturamento em contrato diverso.

iv) Conclusoes gerais

76. Considerando as explanac@es realizadas nos topicos anteriores, este MPC/DF
converge parcialmente com as sugestdes encaminhadas pela Unidade Técnica na Informacéo
n® 38/2019-ATE (Peca n° 4).

77. Em contratos administrativos, a Administracdo Pdblica encontra-se em uma
situacdo de supremacia em relagdo ao particular, considerando as prerrogativas que a lei lhe
concede devido a sujeicdo ao regime de direito publico e o interesse publico envolvido.

78. Dessa forma, razoavel utilizar a compensacdo do Cddigo Civil nos contratos
administrativos, aplicavel como regra nos contratos privados nos quais as partes estdo em
relagdo de igualdade, visto que naqueles a Administracéo atua em superioridade em relacéo ao
particular, resguardando o interesse publico envolvido. Ha previsdo legal nesse sentido, isto &,
art. 54 da Lei n° 8.666/1993, conforme ja explanado mais acima.

79. Os requisitos basicos para a compensagdo legal previstos no art. 369 do Cddigo
Civil de 2002 séo de que as DIVIDAS sejam liquidas, estejam vencidas e abriguem coisas
fungiveis.

80. Para fins de compensacdo em contratos administrativos, deve-se observar o

devido processo legal, sobretudo o rito previsto na Lei n® 9.784/1999.
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81. Portanto, verificado sobrepreco e/ou superfaturamento em um contrato, no caso
de os pagamentos futuros ndo comportarem o valor a ser descontado, pode a Administragéo,
em seu ambito administrativo, promover junto a contratada a compensacdo ou 0
ressarcimento ao Erario desses valores, fazendo uso, por exemplo, da garantia contratual
prestada pela contratada, de forma que a jurisdicionada esteja munida de todos os instrumentos
que facilitem a resolucédo dos conflitos surgidos durante a execucao contratual, principalmente
daqueles relacionados a pagamentos indevidos, ou mesmo instaurando-se TCE.

82. Ja no caso de compensagdes determinadas pelo controle externo, ponto de
divergéncia entre 0 MPC/DF e a Unidade Técnica, entendo que, Se 0S pressupostos essenciais
para a compensacao ja se encontrarem circunstanciados em documentos que compdem qualquer
espécie de processo gque tramita nesta c. Corte, respeitando-se o contraditério e ampla defesa,
desnecessaria seréd a conversdo dos autos em TCE, ante a possibilidade de o c. TCDF, desde
ja, determinar, ao abrigo do art. 45 da LC n° 1/1994, que a Administracdo adote providéncias
ao exato cumprimento da Lei.

83. A meu ver, se o fato lesivo ao patriménio publico foi demonstrado, respeitado o
devido processo legal nos autos que tramitam no c. TCDF, identificado o valor pecuniario, 0s
agentes responsaveis, independentemente do nome que leve o Processo, entendo que eventual
compensacao a ser realizada pela Administracdo ja se mostra possivel, como no processo gque
deu origem aos presentes estudos especiais, ndo se mostrando razoavel, eficiente e célere
submeter a questdo a novas oitivas em sede de TCE, salvo para se obter um titulo executivo,
que, como ja ressaltado, ndo se mostra necessario para que a divida seja liquida, exigivel e de
coisa fungivel (requisitos da divida para compensagdo), mas imprescindivel para eventual
futuro ajuizamento de acdo de execucdo de titulo executivo extrajudicial.

84. Sendo assim, apds todos os fundamentos apresentados no presente Parecer, 0
MPC/DF converge parcialmente com as conclusfes alcancgadas pela percuciente Unidade
Técnica, ao ponto que sugere ao e. Plenario:
I. tomar conhecimento dos presentes estudos especiais;
I1. aprovar, na forma de decisédo normativa, nos termos do art. 63, inciso IV, do
RI/TCDF, o seguinte entendimento acerca da compensacdo entre a
Administragéo e suas contratadas:
a. no ambito administrativo, ndo ha vedacéo para a compensacao em sede
de contratos administrativos, observados os requisitos dos arts. 368 e 369
do CC/2002 e o devido processo legal;

b. no ambito do controle externo:

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC 78A037F8


https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=78A037F8
https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=6210&filter[anoproc]=2017

e-DOC 78A037F8
Proc 6210/2017-e

MPCDF

Fl.
Proc.: 6210/17-e

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
QUARTA PROCURADORIA

i. ndo é possivel a compensacdo cautelar em contrato diverso
daquele em que se apura irregularidade;

ii. pode o c. TCDF, no exercicio de sua missao institucional,
determinar a Administracdo que, com fulcro no art. 45 da LC n°
1/1994, promova a compensacdo de créditos/debitos em
contratos distintos, desde que: - cumpridos os requisitos do art.
368 e 369 do CC/2002; - apurados os fatos; - identificados os
responsaveis; - quantificado o prejuizo; e - assegurado o
contraditério e a ampla defesa, independentemente do nome
que se atribua ao processo em tramitacao no e. Tribunal;

I11. autorizar o arquivamento dos autos, dando-se prévia ciéncia do processo a
Secretaria de Fiscalizacdo Especializada, em face do disposto no Il da r. Decisao
n° 3.087/2018.

E o Parecer.

Brasilia, 12 de dezembro de 2019.

Marcos Felipe Pinheiro Lima
Procurador-Geral
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