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PROCESSO N.° 23.351/2019-e
PARECER N.° 592/2020-G3P

EMENTA: Representacdo. SES/DF. Solicitacao de reconhecimento de divida relativa ao
ndo pagamento de reajuste salarial da categoria e de reajuste de auxilio transporte.
Prestacdo de servicos sem cobertura contratual. Possibilidade de indenizacdo pelos
servigos prestados. Inexisténcia de instrumento contratual a amparar o pedido de
repactuacdo. Impossibilidade de reconhecimento do direito nos termos da legislacéo
aplicada. Pela improcedéncia do pedido.

O presente feito trata do exame da Representacdo das empresas Brasilia
Empresa de Seguranca S/A e Ipanema Seguranca Ltda. sobre possiveis irregularidades no
pagamento de servicos de vigilancia prestados a Secretaria de Estado de Saude — SES/DF de
outubro de 2015 a outubro de 2017 sem cobertura contratual (Peca 3).

2. Na Sessdo Ordinaria n° 5184, de 10 de dezembro de 2019, o Tribunal, por
unanimidade, nos termos da Decisdo n°® 4270/2019, tomou conhecimento da Representagéo e
abriu prazo para a manifestacdo da SES/DF sobre os fatos alegados na exordial (Peca 18).

3. Em atencdo a determinacdo plenaria, a SES/DF encaminhou o Oficio n°
799/2020-SES/GAB com consideracOes das areas técnicas sobre a matéria tratada.

4. Apbs examinar o mérito da representagdo, conforme o teor da Informacéo n°
37/2020-DIASP1/SEASP, a Primeira Diretoria de Fiscalizacdo de Areas Sociais e Seguranca
Publica pugnou pela improcedéncia do pedido e pelo arquivamento dos autos (Peca 30).

5. Divergindo do posicionamento da DIASP1, o Secretario de Fiscalizacdo de
Areas Sociais e Seguranca Publica concluiu que estaria incompleta a manifestacio da
jurisdicionada e sugeriu que fosse reiterado os termos da decisdo plenaria e autorizado o
posterior retorno dos autos aquela unidade instrutiva.

6. Via Despacho Singular n® 315/2020-GCIM, o eminente Relator, Conselheiro
Indcio Magalhées Filho, acolhendo o pedido do Titular da SEASP, determinou a SES/DF que
procedesse “ao efetivo cumprimento da diligéncia objeto do item Il da Decisao n° 4.270/2019,
com encaminhamento de manifestacdo de todas as unidades administrativas da jurisdicionada
envolvidas na apreciagdo e analise no dmbito da contratagdo publica a que alude a exordial”

(Peca 33).

7. Em resposta, via Oficio n° 3.888/2020-SES/GAB, o Secretario de Estado de
Saude do Distrito Federal, sucintamente, considerou procedentes as alegacdes das empresas,
porém, por considerar “uma questdo pouco enfrentada no ambito juridico do Distrito Federal”,
entendeu necessario submeter a matéria ao Tribunal de Contas.

8. Instruido novamente o feito, a Unidade Técnica entendeu que a SES/DF nédo
abordou o objeto da demanda de forma detalhada e individualizada, tampouco o0s aspectos
juridicos envolvidos. N&o obstante, reiterou as conclusdes e sugestdes da Informacdo n°
37/2020-DIASPI/SESP, no sentido de que seja julgada improcedente a Representacdo, e
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registrou que pedido semelhante, apresentado pelas empresas Dinamica Administragéo
Servicos e Obras Ltda e Ipanema Empresa de Servicos Gerais Transportes Ltda., € objeto de
exame nos autos do Processo n° 26.890/2019.

9. Pelo Despacho Singular n°® 397/2020-GCIM, o Relator determinou a remessa
dos autos ao Ministério Publico de Contas para emissdo de parecer.

10. Na Representacao que originou o presente feito, as empresas Brasilia Empresa
de Seguranga S/A e Ipanema Seguranca Ltda. alegaram, em resumo, que desde de 2010 vinham
prestando servicos de guarda e seguranca (vigilancia), em carater emergencial, as unidades da
Secretaria de Estado de Saude do Distrito Federal — SES/DF. A partir de 2015, 0s servicos
continuaram a ser prestados ininterruptamente, mas sem cobertura contratual até outubro/2017.

11. Afirmaram que a prestacdo dos servi¢os sem cobertura contratual teria decorrido
da inércia da SES/DF em promover licitacdo ou nova contratacdo emergencial e, dada a
essencialidade dos servigos, que ndo poderiam sofrer solucdo de continuidade, ndo tiveram
alternativa a ndo ser continuar prestando-os sem cobertura contratual.

12. Alegaram que, a partir de 1° de janeiro de 2016, entrou em vigor a nova
Convencao Coletiva de Trabalho — CCT/2016 dos profissionais que atuam no setor, porém a
SES/DF nunca pagou o reajuste/repactuacdo correspondente, obrigando as Requerentes a
prestarem os servicos de guarda e seguranca no periodo de 2015 a 2017 sem quaisquer reajustes
a esse titulo.

13. Em face da nova convencao coletiva da categoria, defendeu o direito ao reajuste
do contrato para repasse ao contratante do valor integral correspondente ao aumento de custos
da médo de obra decorrente desses instrumentos.

14. Consignaram, além disso, ter havido em 2015 e 2016 aumentos do valor da tarifa
do Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal, decorrentes dos Decretos n°s
36.762, de 18 de setembro de 2015, e 37.940, de 30 de dezembro de 2016, impactando
substancialmente o custo dos servi¢os devido ao reajuste do vale-transporte dos empregados.
Observando que o Distrito Federal manteve durante 10 anos congelada a tarifa do transporte
publico coletivo, entenderam que as novas tarifas geraram o direito ao reequilibrio econémico-
financeiro por se tratar de fato imprevisivel, inevitavel e estranho a vontade das partes.

15. Assim, requereram ao Tribunal que seja determinado a SES/DF que: i)
reconheca a divida relativa a auséncia de repactuacao para reajuste do contrato em razéo da
Convencdo Coletiva de Trabalho de 2016 e de outras subsequentes, conforme planilha
apresentada em anexo a Representacdo, e ii) reconheca a divida relativa a auséncia do
pagamento do reequilibrio econébmico-financeiro decorrente dos Decretos que fixaram novas
tarifas para o Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal e impactaram os
custos dos contratos.

16. Encaminhados os autos ao Ministério Publico de Contas, passo ao exame de
mérito da Representacdo, afirmando desde logo o posicionamento deste Representante
ministerial de acordo com as conclusdes da Unidade Técnica.

17. Sobre o tema, cabe lembrar que o Tribunal de Contas, nos autos do Processo n°
17.709/2010, ao examinar consulta formulada pela Procuradoria-Geral do Distrito Federal
acerca do pagamento de despesas de exercicios anteriores, proferiu a Decisdo n°® 437/2011 e
estabeleceu, em carater normativo, a possibilidade de a Administracdo Publica indenizar o
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fornecedor de bens ou o prestador de servigos em situagdes ndo amparadas em contrato formal
e fora das hipoteses previstas em lei, in verbis:

DECISAO N° 437/2011

O Tribunal, por maioria, acolhendo voto da Conselheira MARLI VINHADELLI,
fundamentado em sua declaracéo de voto, elaborada nos termos do art. 71 do RI/TCDF,
decidiu: I. tomar conhecimento da Consulta formulada pelo Procurador-Geral do
Distrito Federal, dos documentos anexos e da informacdo do 6rgdo técnico; Il
informar_ao Procurador-Geral do Distrito Federal que: a) o pagamento de
despesas de exercicios anteriores efetuados pelos érgdos e entidades incluidos nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social devera respeitar o _que dispde a
legislacdo a respeito, em especial os arts. 37 e 63 da Lei n°® 4.320/64 e 80 e 81 do
Decreto n° 16.098/94, destacando que a fundamentacdo insuficiente ou
impertinente no ato de reconhecimento de divida podera levar a responsabilizacao
civil, penal e administrativa dos responsaveis; b) o fornecimento de servicos, obras
e bens sem cobertura contratual, fora das hipoteses ressalvadas em lei, dara 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 responsabilizacdo do gestor que der causa a despesa em
desconformidade com a lei; ¢) ndo poderd alegar boa-fé o particular gue fornece
bens, obras ou servicos sem respeitar disposicao legal vigente, em especial o art.
60, paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/93; Ill. autorizar: a) o encaminhamento de cdpia
da Informagéo n° 10/2010-CICE/AT, do Parecer n° 1190/10-MF e da declaragéo de
voto da Conselheira MARLI VINHADELI ao Procurador-Geral do Distrito Federal e
aos demais 6rgdos e entidades jurisdicionadas desta Corte, em subsidio a esta decisao;
b) o arquivamento dos autos. Parcialmente vencidos o Relator, que manteve o seu voto,
e 0s Conselheiros RONALDO COSTA COUTO e RENATO RAINHA, que seguiram
0 voto da Revisora, substituindo a redacdo da alinea "a" do item Il pela da alinea "a" do
item | do parecer do Ministério Publico junto a Corte. Decidiu, mais, mandar publicar,
em anexo a ata, o Relatério/voto da Revisora, Conselheira MARLI VINHADELL.

18. Apreciando novamente a matéria nos autos do Processo n° 16.485/2012, autuado
para 0 exame da consulta formulada pelo Secretario de Estado de Educacao do Distrito Federal
acerca do procedimento utilizado para apuragdo do valor a ser pago a servigos sem cobertura
contratual, o Tribunal abordou a Decisdo n° 437/2011 e estabeleceu os requisitos para o
pagamento da indenizagdo, nos seguintes termos:

DECISAO N° 553/2014

O Tribunal, por maioria, acolhendo voto do Conselheiro RENATO RAINHA,
fundamentado em sua declaracéo de voto, elaborada nos termos do art. 71 do RI/TCDF,
decidiu: I - tomar conhecimento da Consulta formulada pelo Secretério de Estado de
Educacdo do Distrito Federal — SE/DF, dos documentos anexos e da Informacdo n°
003/2012-SEAUD; 11 - informar ao Secretario de Estado de Educacdo do Distrito
Federal que: a) a expressio “retirando-se qguaisquer lucros ou ressarcimentos pelos
demais gastos”, presente na Decisdo n° 437/2011, determina 0 ndo pagamento da
parcela de lucro em qualguer caso, e 0 ndo pagamento de despesas indiretas
alegadas pelo particular quando consideradas ilegitimas pela Administracio
Publica, mediante critérios devidamente fundamentados; b) o reconhecimento de
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dividas sem cobertura contratual estd condicionado a apresentacdo de
documentacdo apta a comprovar a contraprestacdo dos servicos ou o fornecimento
de bens, bem como a legitimidade dos valores, percentuais e taxas alegadas como
despesas_indiretas pelo particular, devendo a Administracdo Publica buscar
apurar_a indenizacdo ao particular com base no estritamente comprovado e
julgado legitimo; c) o gestor ndo pode arbitrar lucro ao buscar a indenizacéo de
despesas sem amparo contratual, devendo se concentrar na avaliacdo dos custos
envolvidos no caso concreto; d) o calculo da indenizacdo é passivel de reavaliacéo
pelos o6rgaos de controle e pela propria Administracdo; Il - autorizar o
encaminhamento de copia da Informacéo n° 003/2012-SEAUD, do parecer ministerial,
da declaracédo de voto do Conselheiro RENATO RAINHA e desta deciséo ao Secretério
de Estado de Educacdo do Distrito Federal, a Procuradoria-Geral do Distrito Federal, a
Secretaria de Transparéncia e Controle e ao Governador do Distrito Federal; IV - dar
ciéncia desta decisdo as demais jurisdicionadas. Parcialmente vencido o Relator, que
manteve o seu voto. Decidiu, mais, mandar publicar, em anexo a ata, o relatério/voto
do Conselheiro RENATO RAINHA.

19. Nos autos do Processo n° 16.485/2012, este Representante do MPC/DF emitiu
parecer reconhecendo a possibilidade de indenizacdo nas situagfes em que ndo exista o
instrumento contratual correspondente, porém com ressalvas ante a estreita possibilidade de
atuacdo do gestor no reconhecimento do direito alegado por terceiro. Entendo oportuno
transcrever trecho do parecer ministerial proferido na ocasido:

22. Em que pese o Tribunal ter decidido em carater normativo a possibilidade de
indenizacéo por servicos prestados sem cobertura, nos termos da Decisdo n.° 437/2011,
importante ressaltar que, no entendimento deste érgdo ministerial, ndo ha direito a
indenizagdo ao particular se restar evidenciada a ma fé do contratado na prestacao de
servicos ou no fornecimento de bens sem instrumento contratual habil.

23. Saliente-se que o pagamento de despesas sem cobertura contratual, por si s,
configura grave infracdo as normas vigentes, em especial ao estabelecido no artigo 60
da Lei n.° 4.320/64, no artigo 40 do Decreto Distrital n.° 16.098/94 (revogado pelo
Decreto n.° 32.598/10), e nos artigos 59 e 60 da Lei n.° 8.666/93, conforme
entendimento reiteradamente manifestado pelo 6érgao ministerial e pelo proprio
Tribunal, a exemplo dos diversos processos autuados em decorréncia da Decisdo n.°
1.121/09, adotada no Processo n.° 25.831/07, que tratou de inspec¢éo realizada para
aferir a realizacdo de despesas sem cobertura contratual, no @mbito do Complexo
Administrativo do Distrito Federal.

24. Cumpre repisar a firme convicgdo do Ministério Publico de Contas de que os
contratos verbais sdo nulos e de nenhum efeito e, por consequéncia, as despesas
incorridas sem cobertura contratual ndo geram obrigacdo de indenizar, devendo o
particular ser indenizado apenas quando comprovada a sua boa-fé.

25. Oportuno ressaltar que a simples alegacdo de desconhecimento das normas legais
e principios que regem a contratacao com 6rgaos e entidades da Administracéo Publica
ndo € suficiente para caracterizar a boa fé. Ao contrario, presume-se que todo aquele
gue contrata com a Administracdo tenha pleno conhecimento da legislagao, principios,
regulamentos e procedimentos que disciplinam a contratacdo publica e somente
forneca bens ou preste servicos se amparado em contrato formal, ndo se mostrando
aceitavel contratacdo verbal do particular com o Poder Publico, salvo na hipotese
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prevista no paragrafo Gnico do artigo 60 da Lei n.° 8.666/93, sob pena de o particular
arcar com eventuais prejuizos, ndo havendo que se falar em enriquecimento ilicito da
Administracdo Publica.

26. E mais, os atos administrativos decorrentes de contratacdo verbal devem ser
declarados nulos, ndo gerando direitos ao particular. O ndo pagamento ndo configura
enriquecimento ilicito da Administracdo Publica, pois decorre de comando legal que
representa verdadeira sancédo a empresa que buscou se beneficiar de burla as normas
que regem as contratacGes publicas. Se o ndo pagamento decorre diretamente de texto
legal, vélido, tal procedimento n&o pode ser considerado ilicito.

27. Observe-se que tal entendimento encontra-se expresso na Decisdo n.° 437/2011,
aplicavel a todas as hipdteses em que ocorram ilegalidades decorrentes do pagamento
de despesas pela contraprestacdo de servigos realizados sem cobertura contratual,
Senao vejamos:

“ Decisdo n.° 437/2011

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

c) ndo poderé alegar boa-fé o particular gue fornece bens, obras ou servicos
sem respeitar disposicdo legal vigente, em especial o art. 60, paragrafo Unico,
da Lei n° 8.666/93; (...)” (grifei).

28. Vé-se, portanto, que a intencdo Ultima da decisédo questionada foi pacificar
entendimento no sentido de que somente cabe pagamento ao particular prestador de
servicos a Administracdo se amparado em instrumento contratual habil para conferir
legalidade as despesas porventura efetuadas e a prestacdo dos servicos restar
devidamente comprovada e atestada pelos gestores responsaveis com base em provas
consistentes e irrefutaveis da correta contraprestacdo, afastando, assim, a ma fé do
contratado.

29. Frise-se que a auséncia de contrato formal, em ultima analise, representa
reconhecer a inexisténcia de elementos definidores dos servigos eventualmente
contratados, a auséncia de detalhnamento de objetivos, metas e resultados a serem
atingidos, os prazos estabelecidos para a execucdo do objeto, direitos e deveres das
partes, penalidades, além da definicdo de instrumentos para fiscalizacao e controle,
elementos indispensaveis para justificar os pagamentos efetuados ao particular.

30. De acordo com o §1°do artigo 54 da Lei n.° 8.666/93 “(...) os contratos devem
estabelecer com clareza e precisdo as condigbes para sua execucdo, expressas em

! Lei n.° 8.666/93: “4rt. 60. Os contratos e seus aditamentos serdo lavrados nas reparticdes
interessadas, as quais manterdo arquivo cronolégico dos seus autografos e registro sistemético do seu
extrato, salvo os relativos a direitos reais sobre imdveis, que se formalizam por instrumento lavrado em
cartério de notas, de tudo juntando-se copia no processo que lhe deu origem.

Paréagrafo Gnico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administracdo, salvo o de
pequenas compras de pronto pagamento, assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5% (cinco
por cento) do limite estabelecido no art. 23, inciso Il, alinea "a" desta Lei, feitas em regime de
adiantamento.”

Documento assinado digitalmente. Para verificar as assinaturas, acesse www.tc.df.gov.br/autenticidade e informe o e-DOC ABF30085


https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=ABF30085
https://etcdf.tc.df.gov.br?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=23351&filter[anoproc]=2019

e-DOC ABF30085
Proc 23351/2019-e

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
TERCEIRA PROCURADORIA

clausulas que definam os direitos, obrigacfes e responsabilidades das partes, em
conformidade com os termos da licitacdo e da proposta a que se vinculam”. E mais, o
artigo 55 da citada Lei de Licitacdo e Contratos explicita, claramente, as clausulas
necessarias que devem figurar em todo contrato celebrado com a Administracao.

31. Importante reiterar o entendimento do Ministério Publico de Contas no sentido de
gue sdo nulos e ndo geram direitos ao particular o pagamento de despesas sem
cobertura contratual e, caso comprovada a conduta dolosa de empresas e gestores
publicos na realizacdo de tais despesas, 0 prejuizo ndo deve ser calculado apenas com
base nos valores pagos indevidamente. Evidenciado o dolo, 0s responsaveis devem
responder pelo valor integral do débito, posto que assumiram a responsabilidade pelo
onus que eventuais irregularidades e/ou ilegalidades de suas condutas causaram ao
erario.

32. Comprovada fraude nos procedimentos de contratagéo, a nulidade do ajuste impede
0 pagamento de qualquer indenizacdo, mesmo pelos servigos ja executados. O que
dizer, entdo, acerca do pagamento de despesas decorrentes da prestacdo de servicos
gue sequer tiveram respaldo em instrumento contratual formalizado, em que se
demonstre ter havido a participacdo do particular, de qualquer forma, para a
configuracéo da situacao irregular.

(.)

34. Portanto, antes de apurar eventuais valores indenizatérios ao particular que prestar
servicos ou fornecer bens a 6rgdos ou entidades publicas sem amparo legal, cabe a
Administracao verificar se o particular deu causa a situacao irregular. Se ndo deu, deve
ser indenizado pelos gastos realizados. Por outro lado, caso tenha, de qualquer forma,
contribuido para a realizacdo de despesas indevidas, nao deve o particular receber
pagamento sob pretexto algum.

35. Ainda, caso a nulidade decorra, também, de ato doloso praticado pelo particular,
impde-se a aplicagdo do comando inserto no artigo 59, paragrafo Unico, da Lei n.°
8.666/93%. Como consequéncia, a nulidade do ajuste impede pagamentos & contratada
de qualquer indenizagdo, mesmo pelos servigos j& executados.

36. Em contrapartida, caso no reste evidenciada e caracterizada a conduta dolosa do
particular, é certo que lhe é devido o pagamento de indenizacdo por aquilo que
aproveitou a Administracdo, sob pena de enriquecimento ilicito.

37. Todavia, indispensével que o particular comprove a contraprestacao dos servigos
ou fornecimento dos bens de forma inconteste, devendo apresentar elementos
probatorios consistentes e habeis para tal comprovagao.

(.)

2 Lei no° 8.666/93: “4rt.59. A declaracdo de nulidade do contrato administrativo opera
retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria produzir, além de
desconstituir os ja produzidos.

Paragrafo unico. A nulidade n&do exonera a Administragdo do dever de indenizar o contratado pelo
que este houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente
comprovados, contanto que néo Ihe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem Ihe deu
causa.”
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42. Na hipbtese em que o particular ndo tiver participacdo efetiva em atos que
causaram o pagamento de despesas sem cobertura contratual e, em consequéncia,
sendo-lhe devida indenizacgao pela efetiva contraprestacdo de servicos ou fornecimento
de bens, imprescindivel que o particular apresente a devida comprovacao documental
para amparar os pagamentos efetivados pela Administracao.

20. No presente feito, as Empresas representaram ao Tribunal com o objetivo de
obter o reconhecimento de divida em decorréncia de reajuste e de repactuacdo dos precos dos
servigos prestados sem cobertura contratual, sendo o primeiro em face das convencdes coletivas
da categoria e o segundo do aumento dos precos do auxilio transporte concedidos aos
empregados. Conforme destacou a Unidade Técnica, trata-se de valores residuais, porque a
Administracdo ja promoveu o pagamento dos valores devidos a titulo de indenizacdo pelos
servicos prestados sem cobertura contratual no periodo destacado, por meio do reconhecimento
de divida, conforme destacado na Informacéo n° 37/2020-DIASP1/SEASP:

“29. Em relacdo as Representantes, verifica-se que a SES/DF ja promoveu 0s
respectivos pagamentos indenizatorios devidos, de forma que a questdo aqui
analisada refere-se a suposta diferenca residual.

30. De fato, informacdes extraidas do Portal da Transparéncia do DF, demonstram
que nos exercicios de 2016 e 2017, a empresa Brasilia Empresa de Seguranca S/A
recebeu da SES/DF a quantia de R$ 39.238.890,61 (trinta e nove milhdes, duzentos
e trinta e oito mil, oitocentos e noventa reais e sessenta e um centavos) e R$
41.418.386,91 (quarenta e um milhdes, quatrocentos e dezoito mil, trezentos e
oitenta e seis reais e noventa e um centavos) e a empresa Ipanema Seguranga LTDA.
recebeu a quantia de R$ 95.101.720,76 (noventa e cinco milhGes, cento e um mil,
setecentos e vinte reais e setenta e seis centavos) e R$ 105.687.673,92 (cento e cinco
milhGes, seiscentos e oitenta e sete mil, seiscentos e setenta e trés reais e noventa e
dois centavos), respectivamente, indicando que os servigos foram indenizados a
época pela SES/DF, [...]

31. Por regra, para proceder ao reconhecimento de divida, cabe & Administragéo
avaliar os custos verdadeiramente suportados pelo particular na prestacdo dos
servicos sem amparo contratual, podendo, por hipotese, serem incluidos possiveis
custos advindos de Convengdo Coletiva de Trabalho e da majoragéo do vale
transporte. Contudo, para a realiza¢ao do célculo do valor a ser ressarcido, todos
0s custos devem estar devidamente discriminados, comprovados e justificados no
bojo do respectivo processo administrativo, sempre tomando por base os valores de
mercado praticados a época. ”

21. Com base nessas informagdes, nota-se que as Requerentes tiveram o direito ao
pagamento de indenizacgéo pelos servigos prestados sem cobertura contratual reconhecido pela
SES/DF e os valores foram apurados no &mbito da administracdo mediante processo especifico
de reconhecimento de divida, onde se comprovou a legitimidade do direito alegado a época em
consonancia com as orientacOes estabelecidas nas Decisdo n° 437/2011 e 553/2014, bem como
nos termos do art. 87 do Decreto n° 32.598/2010°.

$ Art. 87. A execucdo de despesas de exercicios anteriores, originaria de realizagdo de despesa sem
cobertura contratual ou decorrente de contrato posteriormente declarado invalido, devera ser objeto de
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22. Nesses termos, ndo se mostra razoavel buscar a tutela do Tribunal de Contas para
fazer valer direito em face da Administracdo Publica, pois as Requerentes ja obtiveram o
reconhecimento da divida pelos servigos prestados sem cobertura contratual e, no entender de
Representante ministerial, a prépria Administracdo seria o foro adequado para reclamar
eventuais diferencas de pagamento a titulo de indenizacdo e, ndo concordando, o Poder
Judiciario.

23. Deve-se ressaltar que eventual calculo de apuracdo da indenizacdo porventura
adotado pela Administracédo é passivel de revisao, seja na esfera administrativa, seja em ambito
judicial, podendo haver questionamentos quando houver incorre¢des ou a fundamentagéo
utilizada no caso concreto ndo se mostrar razoavel, pois ndo cabe ao gestor publico indenizar
despesas indiretas consideradas ilegitimas nem arbitrar o lucro quando ndo houver
documentacdo que dé suporte a avaliacdo dos custos efetivamente praticados na prestacdo do
servico ou fornecimento de bens, devendo a Administracdo verificar a compatibilidade dos
precos contratados com os valores praticados pelo mercado e comprovar a correta
contraprestacdo de servigos.

24. Desse modo, compete ao Tribunal de Contas verificar a legalidade e exatiddo
dos atos praticados pela Administragdo no processo de reconhecimento de divida, como esteio
em suas competéncias para examinar a legalidade e legitimidade das despesas publicas.

25. Feitas essas consideracOes de carater geral, verifica-se que o pleito das empresas
cinge-se ao pedido de reconhecimento de dividas oriundas de despesas com o pagamento de
reajuste salarial da categoria decorrente de convencéo coletiva de trabalho e de majoragéo do
auxilio transporte dos empregados em razdo do aumento da tarifa do sistema de transporte
publico coletivo no DF.

26. Sobre a natureza juridica dos valores reclamados, considero importante trazer
aos autos trecho do Parecer n® 564/2020-G1P, da ilustre Procuradora Claudia Fernanda, emitido
nos autos do Processo n°® 26.890/2019, que trata do exame de representacdo similar, formulada
pelas empresas Dindmica Administracdo Servicos e Obras Ltda e Ipanema Empresa de Servicos

processo especifico, do qual conste, obrigatoriamente: (Artigo alterado pelo(a) Decreto 35073 de
13/01/2014)

I - 0 nome do credor, a importancia a pagar e a comprovacao de entrega do material ou de execucao do
servico; (Inciso acrescido pelo(a) Decreto 35073 de 13/01/2014)

Il - 0 motivo pelo qual néo foi conhecido o compromisso que se pretende reconhecer; (Inciso acrescido

pelo(a) Decreto 35073 de 13/01/2014) 1l - a existéncia de disponibilidade orcamentéaria em valor
suficiente para a quitacdo do montante da divida. (Inciso acrescido pelo(a) Decreto 35073 de
13/01/2014)

§ 1° As despesas de natureza indenizatéria de que trata o caput deste artigo terdo seu

reconhecimento condicionado a apuracdo dos direitos do credor. (Paragrafo alterado pelo(a)

Decreto 35535 de 12/06/2014)

8 2° Declarada a nulidade do contrato, seus efeitos juridicos se desconstituem retroativamente a data da

assinatura. (Paragrafo acrescido pelo(a) Decreto 35073 de 13/01/2014)

8 3° Os processos de que trata este artigo deverdo ser objeto de apuragéo de responsabilidade de quem
Ihe deu causa. (Paragrafo acrescido pelo(a) Decreto 35073 de 13/01/2014)
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Gerais e Transportes Ltda, acerca de possiveis ilegalidades relativas ao ndo pagamento de
reajustes de servicos prestados sem cobertura contratual a SES/DF:

"35.  Por outro lado, antes de adentrarmos no mérito dos pedidos, pertinente
uma diferenciacéo doutrinaria sobre os institutos que objetivam a recomposicéo
do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos.

36. O reequilibrio econdmico-financeiro (ou reviséo), visa a recomposi¢cao
dos custos e implica na ocorréncia de um fato extraordinario e superveniente
que desequilibra excessivamente a relacédo de equivaléncia entre os encargos
do contratado e remuneracdo, impondo o restabelecimento da equacgédo
econdémica posta no inicio da relacdo contratual *. Independe, pois, de previsio
expressa no edital e no contrato, podendo ocorrer a qualquer momento.

37. Como ndo se pode prever os fatos extraordinarios e supervenientes,
impossivel previsdo contratual, a teor do art. 37, inciso XXI da CF/88 e alinea
“d”, inciso Il do artigo 65 da Lei n°8.666/93.

38.  Porém, ao nosso sentir, ndo é qualquer alteracéo que ocasiona a revisao
contratual, mas tao-somente aqueles fatos imprevisiveis ou previsiveis, de
consequéncias incalculaveis que onerem excessivamente umas das partes,
situando-se na base econémica extraordindria, conforme disciplina o art. 65, d,
da Lei n° 8.666/93.

39.  Nesta linha, a revisdo de precos pressupde acontecimento imprevisivel e
inevitavel ou, se previsivel, de consequéncias incalculaveis, que implica
fatalmente no desequilibrio econémico-financeiro do contrato. Funda-se na
ocorréncia de um fato excepcional e por isso mesmo é preciso aplica-la de forma
restritiva e ndo extensiva.

40.  Assim, a revisdo ndo ocorre periodicamente e ndo se relaciona com a
inflacdo ordinaria, devendo ser comprovada documentalmente a causa de sua
incidéncia. Assim, no caso concreto, ndo nos parece crivel que majoracéo do
valor das passagens tipifica uma revisdo, assumindo mais o contorno de
reajuste ou repactuacao, fato previsivel, que exigem previsao contratual.

41.  As Representantes apontam o aumento no valor das passagens — dnibus
e metrd -, determinado por Decreto do Governador como acontecimento
imprevisivel, que implicou em desequilibrio econdmico-financeiro.

42.  Ainda sobre o tema, eis o entendimento do TCU (in Licitacdes e
Contratos: orientacdes e jurisprudéncia do TCU, 42 ed., pag. 811/812)?:

Nas hipoteses expressamente previstas em lei, € possivel a Administracdo, mediante
acordo com o contratado, restabelecer o equilibrio ou reequilibrio econémico-
financeiro do contrato. Reequilibrio econdmico-financeiro do contrato se justifica nas
seguintes ocorréncias:

. fato imprevisivel, ou previsivel, porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execugdo do que foi contratado;

. caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, que configure alea
econdmica (probabilidade de perda concomitante a probabilidade de lucro)
extraordindria e extracontratual.
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Para que possa ser autorizado e concedido o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato pedido pelo contratado, a Administragéo tem que verificar:

. 0s custos dos itens constantes da proposta contratada, em confronto com a
planilha de custos que deve acompanhar a solicitacdo de reequilibrio; - ao encaminhar
a Administracdo pedido de reequilibrio econémico financeiro, deve o contratado
demonstrar quais itens da planilha de custos estdo economicamente defasados e que
estdo ocasionando desequilibrio do contrato;

. ocorréncia de fato imprevisivel, ou previsivel porém de consequéncias
incalculaveis, que justifique modificacdes do contrato para mais ou para menos.

43.  Por outro lado, 0 REAJUSTE ¢ conduta contratual autorizada por lei
para corrigir os efeitos da inflagdo e a perda do poder aquisitivo da moeda,
seguindo indices determinados, desde que estipulado em periodicidade superior
aum ano (art. 2° 8 1°, Lei n® 10.192/2001).

44.  E clausula necessaria em todo contrato, estabelecendo-se os critérios,
data-base e periodicidade do reajustamento de precos (art. 55, Ill, Lei n°
8.666/93). Além disso, o reajuste dos precos contratuais sé pode ocorrer quando
a vigéncia do contrato ultrapassar doze meses, contados a partir da data limite
para apresentacao da proposta.

45.  Assim como o reajuste, a REPACTUACAO, espécie de reajuste, que
visa recompor as perdas inflacionarias que ocorrem no periodo de doze meses.
A diferenca é que enquanto no reajuste adota-se um indice setorial, previamente
previsto no contrato, durante a repactuacdo devera ser apresentada pelo
contratado demonstracao analitica da variacdo de componentes dos custos do
contrato, devidamente justificada.

46. O ANEXO I, inciso XX, da Instrucdo Normativa n® 05/2017, citada pelos
Representante, que pode ser utilizada como parametro conceitual para o caso
em debate, define repactuacéo como:

(...) forma de manutencao do equilibrio econdémico-financeiro do contrato que deve ser
utilizada para servigos continuados com dedicagao exclusiva da mao de obra, por meio
da andlise da variagdo dos custos contratuais, devendo estar prevista no ato
convocatério com data vinculada & apresentacdo das propostas, para 0S custos
decorrentes do mercado, e com data vinculada ao Acordo ou a Convencéo Coletiva ao
gual o or¢camento esteja vinculado, para os custos decorrentes da méao de obra.

47.  Logo, pode-se afirmar que a repactuacdo é espécie de reajuste, que
autoriza o reequilibrio da relacdo econémico financeira do contrato de servico
continuado, baseado na demonstracdo da variagdo efetiva dos custos da
atividade executada pelo contratado. Dai cabera, entdo, a Administracdo
contratante examinar se a varia¢do dos custos apresentada pelo contratado
estd de acordo com o mercado, procedendo-se, apds essa comprovacao, a
repactuacéao dos valores inicialmente ajustados.

48. O livro digital Licitacdes e Contratos: orientacfes e jurisprudéncia do
TCU?® (42 ed., pag. 720) apresenta, além de julgados da Corte de Contas,
algumas balizas a serem consideradas para a repactuacao, in verbis:
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Somente os contratos que tenham por objeto a prestacdo de servicos de natureza
continuada podem ser repactuados.

Para tanto, é necesséaria existéncia de clausula contratual admitindo a repactuacao de
precos, que pode ser para aumentar ou para diminuir o valor do contrato.

Na repactuagdo de pregos, o marco inicial conta-se da data da apresentacdo da
proposta ou da data do or¢camento a que a proposta referir-se.

[..]

Para repactuacdo, deve ser apresentada demonstracdo analitica de variacdo dos
componentes dos custos do contrato, devidamente justificada.

Deve a Administracéo indicar claramente no edital, em condicéo especifica, além da
data base e da periodicidade, demais critérios para repactuagdo dos contratos.

49.  Como dito, a repactuacao encontra previsao no art. 40, inc. XI, e art. 55,
inc. 11l da Lei n° 8.666/93 e nas Instrucbes Normativas (IN) n°s 02 e 05,
conforme clareado pela Representacéo. ”

217. No presente feito, ao contrario do defendido pelas empresas, entendo tratar-se
em ambos o0s casos de repactuacdo, espécie de reajuste, que exige a necessaria previsdo
contratual para que seja observado e a devida comprovacdo dos custos incorridos na prestacao
dos servicos. Isso torna o pleito das empresas desprovido de fundamento legal e contratual pois
ndo ha ajuste prévio a ampara-lo, conforme bem observou a Unidade Técnica:

“20. Da legislacao acima transcrita, extrai-se que a obrigacdo, por parte da
Administracdo, de cumprir a repactuacdo e o reequilibrio econdmico-
financeiro, bem como o respectivo direito inequivoco das Representantes em
vé-los atendidos careceriam de prévio ajuste formal entre as partes.

21. No presente caso, como 0s servi¢os foram executados sem existir contrato,
nado se verifica a incidéncia dos dispositivos legais citados na Representacao,
porquanto carentes de termo que vincule os direitos e obrigacoes ali previstos
em relacé@o as Representantes e a Secretaria de Saude.

22. Ou seja, in casu, tm-se por ausente suposta ilegalidade adstrita a conduta
da Administracéo em ndo promover a repactuacao e o reequilibrio econdémico-
financeiro durante a prestagdo dos servigos sem amparo contratual, pois
naquela ocasido nao havia base legal que respaldasse tal medida. ”

28. Portanto, ndo h& que se falar em ilegalidade dos atos praticados pela
Administracdo no processo de reconhecimento de divida pelos servicos prestados sem amparo
contratual, pois inexiste fundamento juridico a tutelar o pedido de pagamento de valores a titulo
de repactuacao.

29. Pelo exposto, este Representante do MPC/DF, em harmonia com 0 exame
procedido pela Unidade Técnica, propbde ao Egrégio Plenario que julgue improcedente a
Representacao das empesas Brasilia Empresa de Seguranca S/A e Ipanema Seguranca LTDA.

E o parecer.

Brasilia, 16 de julho de 2020.
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Demdstenes Tres Albuguerque
Procurador
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