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TC n° 72-003.771.05-46

ANALISE. CONTRATO. SME. Servigos de
planejamento e infraestrutura do Projeto Sao Paulo é
uma Escola. Apresentagao de certidao positiva de
débito com efeitos de negativa. REGULAR
excepcionalmente. Votagao unanime.

2.9672 Sessao Ordinaria

Transito em julgado: 10/07/2018

ACORDAO

Vistos, rglatados e discutidos estes autos, dos quais é
Relator o Conselheiro EDSON SIMOES.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatério e voto do
Relator, considerando as conclusbées dos pareceres da Secretaria-Geral e da
Procuradoria da Fazenda Municipal, em julgar excepcionalmente regular o Contrato
70/SME/2005, tendo em vista a superagdo das irregularidades inicialmente
apontadas pela Auditoria desta Corte.

ACORDAM, ainda, a unanimidade, em determinar a
expedicdo de oficio ao Secretario da Secretaria Municipal de Educacao, para que
tome ciéncia do presente Acordao, devendo o oficio ser acompanhado de coépia do
relatorio da Auditoria deste Tribunal, para que atente sobre eventuais irregularidades,
semelhantes as aqui examinadas, evitando-as em futuras contratagoes.

ACORDAM, ademais, a unanimidade, em determinar,
apos o cumprimento das formalidades legais, o arquivamento dos autos.

Participaram do julgamento os Conselheiros ROBERTO
BRAGUIM — Revisor, DOMINGOS DISSEI e MAURICIO FARIA.

} Presente o Procurador Chefe da Fazenda CARLOS JOSE
GALVAO.

Plenario Conselheiro Paulo Planet Buarque, 21 de
fevereiro de 2018.

JOAO ANTONIO
Presidente
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EDSON SIMOES
Relator

RELATORIO

O presente processo tem por objeto a analise formal do
Contrato 070/SME/2005, com dispensa de licitagdo, consoante dispde o artigo 24,
inciso VIIlI, da Lei Federal 8.666/93, firmado entre a Secretaria Municipal de
Educacdo e a Sao Paulo Turismo S.A., cujo objeto é a prestacdo de servigos
especializados, necessarios a execucédo dos eventos que compdem o Projeto “Sao
Paulo é uma Escola”, incluindo o fornecimento de materiais, servigos, infraestrutura e
locagdo de area, assinado em 04.8.2005, com valor de R$ 698.745,55 (seiscentos e
noventa e oito mil setecentos e quarenta e cinco reais e cinquenta e cinco centavos).

A Subsecretaria de Fiscalizagdo e Controle, apds
examinar a manifestacdo da Origem sobre o relatorio inicial da auditoria sobre o
Contrato 070/SME/2005, assim concluiu: “(...) entendemos que o Contrato
70/SME/2005 encontra-se irregular por infringéncia ao inciso VIl do artigo 55 da Lei
Federal 8.666/93 por ndo consignar no presente ajuste as penalidades cabiveis em
caso de inexecugdo do Contrato e ao artigo 195, § 3° da CF/88 e artigo 1° da Lei
Municipal 11.184/92 pela ndo apresentacdo da CND a época da lavratura do ajuste.”
(09.3.2006 — folha 93)

Inicialmente, a Assessoria Juridica de Controle Externo
sugeriu fosse oficiada a Origem para apresentar esclarecimentos acerca do quanto
registrado pela Auditoria. Efetuada a intimagdo, o Sr. Secretario Municipal de
Educagao a época, ordenador da despesa e signatario do ajuste, requereu dilagao
de prazo para se manifestar, o que Ihe foi concedido. Todavia, a referida Pasta
deixou de se manifestar no prazo ofertado. Nova intimagao foi encaminhada a defesa
concedendo-lhe a oportunidade de apresentar seus esclarecimentos no prazo
adicional de 05 (cinco) dias, a fim de atender aos principios da ampla defesa e do
contraditorio, constantes do artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal. O novo
prazo, entretanto, igualmente se exauriu sem a manifestacdao da Origem.

Diante disso, a Assessoria Juridica, embora
considerando correto o enquadramento da licitagdo no caso de dispensa (folha 97) e
o precgo contratado condizente com o praticado no mercado (folha 98), opinou pelo
nao acolhimento do ajuste pelos motivos seguintes:

‘“Em face da auséncia de fatos novos que pudessem
esclarecer as questdées conflitantes nos autos, nada temos a acrescer a nossa
manifestacao anterior as fls. 96/100, que ora permitimos ratificar, no sentido do nao
acolhimento do instrumento em comento, em face da auséncia de apresentagdo do
CND valida a época da lavratura do ajuste (art. 195, § 3° da Constituicdo Federal e
art. 1° da Lei Municipal 11.184/92) e pela ndo consignag¢ao das penalidades cabiveis
em caso de inexecugdo do Contrato 70/SME/2005 (art. 55, VII da Lei Federal
8.666/93).” (17.7.2007 — folhas 115/116)
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A Procuradoria da Fazenda Municipal requereu o
acolhimento do Contrato 070/SME/2005 ao formular as seguintes ponderacoes:

“Assim, ndo restou comprovado que as falhas apontadas
comprometeram a execug¢do do objeto contratual, constatando-se a efetividade do
ajuste, sem qualquer prejuizo a Administragao. {(...).

Portanto, em que pesem os argumentos dos Técnicos do
C. Tribunal, ha que se ponderar os valores em questdo, adotando-se posicionamento
que implique em menor sacrificio possivel, sob pena de infringéncia a [a] principios
consagrados nas relagbes entre publico e particular, tais como, o da seguranga
Juridica, da boa-fé, da indisponibilidade do interesse publico, da objetividade, da
razoabilidade, etc. Todos esses aspectos permitem sugerirmos que se opine pelo
acolhimento do ajuste, mormente considerando:

“1. a impossibilidade de retorno ao ‘status quo ante’;

2. a auséncia de noticia de prejuizo ao Erario e de
comportamento indevido ou ma-fé;

3. o principio da seguranga juridica e, finalmente,
4. o principio da razoabilidade.”

O Procurador Chefe da Fazenda Municipal se
manifestou ao final, como segue:

“A  vista dos elementos constantes dos autos,
especialmente o parecer as fls. 119/123, que endosso, opina esta Procuradoria da
Fazenda pelo acolhimento do Termo de Contrato 70/2005-SME, relevando-se as
impropriedades apontadas, por auséncia de dolo, culpa ou ma-fé dos responsaveis,
e ainda, qualquer prejuizo ao Erario.” (28.8.2007 — folhas 119/124)

A Secretaria Geral, por sua vez, apresentou parecer
sustentando o acolhimento do Contrato 070/SME/2005 com os seguintes
argumentos:

‘Entendo que a falta de previsdo de multa e do
consequente estabelecimento prévio do seu valor, ndo constitui irregularidade e,
muito menos, vicio suscetivel de macular o ajuste. Na lei federal de licitagcées, a
penalidade de multa s6 tem relevancia quando se trata de multa de mora, por atraso
na execugdo de prestacdo a cargo da contratada. A multa de natureza penal tem
carater apenas acessorio.”

E destaca doutrina que alude a multa prevista no
paragrafo 2°, do artigo 87 da Lei Federal 8.666/93, caracterizando-a como segue:
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“O mesmo autor preleciona, com relagdo a multa prevista
na norma do § 2° do art. 87, da Lei Federal 8.666/93:

‘Diz ela que a administracdo pode cumular com multa a
aplicagao de adverténcia, suspensao ou declaracio de inidoneidade, sem discriminar
as hipéteses em que tal cumulagcado é possivel, do que se infere que o sera em
qualquer caso, a critério da autoridade administrativa, diante das circunstancias in
concreto.

Se a lei admite a cumulagdo da pena pecuniaria na
generalidade dos casos, esta a afirmar que esta € pena secundaria em relagao as
demais, que sao as principais.’

(...)

Poderia a contratante, portanto, abstrair-se da multa,
preferindo atribuir a contratada, inclusive nos casos de atraso, as penalidades
principais previstas.

(...)

Ademais, verifica-se que o subitem 9.2 do contrato prevé
a rescisdo contratual, sem prejuizo das sang¢bes enumeradas no art. 87, da Lei
Federal 8.666/93, vale dizer, a adverténcia, o impedimento temporario de contratar
com a Administrac&o e a declaragéo de inidoneidade (fls. 73).

Forgoso é convir, pois, que a Administracdo pode preferir
néo aplicar a pena de multa, a previsdo dessa penalidade, assim como a do seu
valor, ndo constituem requisitos indispensaveis do contrato, ndo configurando a sua
falta irregularidade ou vicio de qualquer ordem.”

Quanto a falta de comprovagcdo da regularidade da
contratada com o sistema de seguridade social, apresentou a Secretaria Geral sua
interpretacéo acerca desse tema no caso presente:

“‘Advirta-se que a exigéncia de regularidade relativa ao
sistema de seguridade social, a par de ser instituida pela propria Constituicdo, em
seu art. 195, § 3° ndo atenta contra o principio da liberdade de iniciativa, nem & isso
0 que se esta sustentando.

No entender do Supremo Tribunal Federal, ao examinar
legislagdo atinente a espécie, o atentado a liberdade soO existiria se houvesse
impedimento absoluto ao exercicio da atividade empresarial, como elucida Margal
Justen Filho:

‘E o proprio STF reconheceu a inconstitucionalidade
apenas quando houvesse impedimento absoluto ao exercicio da atividade
empresarial. A simples limitagédo, tal como a proibigcdo de contratar com instituicoes
financeiras governamentais, foi reconhecida como valida. Sob essa Optica, a
proibicdo de contratar com a Administragdo Publica ndo configura impedimento
absoluto ao exercicio da atividade empresarial.’

“(...) a redacgéo da Lei Federal de Licitagbes demonstra-se
mais consentanea com o principio fundamental da liberdade, eis que se refere a
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demonstragéo de situagdo regular. E regularidade ndo significa quitagdo. Eis o que
esta posto no inciso 1V, do art. 29, da referida lei, com redagdo dada pela Lei Federal
8.883 de 8 de junho de 1994:

Pois bem, ja se tornou assente que a certiddo positiva de
débito, com efeito de negativa, ndo torna a situagcdo da contratada irregular,
cabendo, no ponto, transcri¢do do julgado do TCU:

‘Quanto a exigéncia de débitos nao inscritos em divida
ativa, cabe dizer que podem estar sendo parcelados ou questionados em juizo, ou
ainda, discutidos no ambito da prépria administracdo, o que, por si s6 ndo torna a
situacao do licitante irregular perante a Fazenda Publica, haja vista o disposto no art.
151, incisos Ill, IV, V e VI do Cédigo Tributario Nacional.’

E informa, ainda, decisdo do Superior Tribunal de Justica:

‘O art. 29, lll da Lei 8.666/93 deve ser interpretado com a
flexibilidade preconizada no principio inserido no art. 37, XXI, da CF/88. Se a
empresa tem contra si execugdo fiscal, mas ndo se nega a pagar e indica bens a
penhora para discutir a divida, ndo ha, ainda, inadimpléncia.’

E finalizou seu parecer ao concluir:

“No caso concreto, a Origem esclareceu que a dificuldade
de obter certiddo junto ao INSS decorria da pendéncia relativa ao periodo de
12/2000 a 03/2001, cuja documentagdo se encontrava, na época, na Secretaria de
Governo Municipal, visando a incorporagcdo da contribuicdo daquele periodo no
débito ja parcelado com o INSS (fls. 33). Tendo juntado certidao positiva de débito
com efeitos de negativa, com validade até 03/01/2005, essa certiddo cobriu aquele
periodo anterior mencionado (fls. 32).

De outro lado, as guias de recolhimento de fls. 54/58
comprovam os recolhimentos das parcelas de 24 a 28, junto a PMSP, decorrentes do
acordo que consolidou a divida da Municipalidade junto ao INSS. As guias da
previdéncia social — GPS de fls. 34/563, por seu turno, comprovam os pagamentos
feitos a Previdéncia Social desde 01/05 até 07/2005, esta ultima com vencimento em
2/08/05, dois dias antes da assinatura do contrato.

Os periodos passado e futuro consignados na certiddo
positiva com efeitos de negativa de fls. 32 e as guias de fls. 34/58 cobrem, portanto,
todo o exercicio de 2005 até a assinatura do contrato e o periodo anterior a ele.

Ante essa documentacdo, ndo se pode afirmar a
inadimpléncia da contratada junto ao sistema de seguridade social, mormente a luz
do principio da liberdade de iniciativa, consagrado no portico da Constituicdo Federal
e do principio homenageado na legislagdo sancionatério, relativo a adogdo da
interpretagcdo mais favoravel ao sujeito passivo da punigéo.
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Pelas razbes expostas, ndo obstante o reconhecimento da
existéncia de impropriedades pela propria origem, com o endosso da Procuradoria
da Fazenda Municipal, considero regular o contrato 70/SEME/2005, aqui examinado,
propondo a sua aprovagao.” (25.6.2008 — folhas126/138)

Sobre a manifestacdo da Secretaria Geral, apresentou a
Subsecretaria de Fiscalizagcao e Controle novo parecer reafirmando sua posi¢cao
anteriormente apresentada:

“Em face do exposto mantemos o entendimento de ter
ocorrido infringéncia ao inciso VIl do artigo 55 da Lei Federal 8.666/93, em razdo da
falta de previsdo neste ajuste das penalidades e multas cabiveis em caso de sua
inexecucao.

Quanto a ndo apresentagdo da CND a época da lavratura
do ajuste, em virtude da inadimpléncia da SPTURIS junto ao INSS, entendemos que
a referida situagéo foi reqularizada somente em agosto de 2006.” (30.7.2008 — folhas
143/144)

A Assessoria Juridica de Controle Externo, em nova
manifestagéo, reiterou seu parecer precedente com o que acrescentou: “(...) néo
vislumbramos fatos que pudessem elidir por completo as questées anteriormente
suscitadas, perfilhamos das conclusées esposadas pela area técnica Especializada,
e ratificamos o entendimento desta Assessoria em outras oportunidades, opinando
pela irregularidade do instrumento ‘sub examine." (23.11.2009 — folhas 147/149)

O mesmo ocorreu com a Procuradoria da Fazenda
Municipal, que reafirmou seu posicionamento antes formulado. (30.3.2010 — folha
152)

Apos tais manifestacdes, apresentou a Secretaria Geral
seu parecer final com remissao ao julgamento conjunto das ADIns 173 e 394 pelo
STF, cabendo destacar o seguinte ponto:

“6 — Explicitaggo da Corte, no sentido de que a
regularidade fiscal aludida implica ‘exigibilidade da quitagao quando o tributo nao
seja objeto de discussao judicial ou administrativa.”

A destacar essa decisao, finalizou:

“Como se verifica, o acordao do Supremo Tribunal Federal
estabeleceu que a prova de quitagdo so pode ser exigida quando néo estiver sendo
discutido pelo contribuinte, em juizo ou administrativamente, o proprio crédito
tributario ou seu valor.

(-..)

Nesse passo, cumpre registrar que a contratada, em sua
manifestacdo de fl. 33, asseverou estarem o0s pagamentos das contribuigcbes
previdenciarias sendo efetuadas normalmente, tanto do valor correspondente a
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divida parcelada pela PMSP junto ao INSS, como também dos valores apurados
mensalmente. E a guia de fl. 34 demonstra que a competéncias [competéncia] do
més de julho vencer-se-ia em 02/08/05, quando foi efetivamente paga, de onde ser
razoavel concluir que a contribuicdo relativa ao més de agosto soO iria vencer em
02/09/05.

Tendo sido o contrato celebrado em 4 de agosto, ha de se
concluir que a contratada, nessa época, estava em situagdo regular junto ao INSS,
portando ou nédo a respectiva certiddo negativa, além de se referir ao acordo de
consolidagéo da divida da Municipalidade junto ao INSS, em que estava integrada, o
que pressupbe anterior discussdo administrativa, finalizada em acordo (fls. 56/58).

Mantenho, pois, minha concluséo pela regularidade do
contrato 70/2005 que, de resto, teve a curta duragcdo de 26 dias, com respaldo na
legislaggdo e nos fundamentos da doutrina e da jurisprudéncia invocados na
manifestacao de fls. 126/138 e aqui suplementados.” (11.10.2011 — folhas 154157)

E o Relatério.

VOTO

Sobre a analise do Contrato 070/SME/2005, processada
no presente processo, foi a Secretaria Municipal de Educagao devidamente intimada
na pessoa de seu Secretario Municipal, sr. José Aristodemo Pinotti, ja falecido, que
deixou de se manifestar no prazo que |he fora concedido.

A Subsecretaria de Fiscalizagdao e Controle, assim
como a Assessoria Juridica de Controle Externo, embora considerando correto o
enquadramento da licitagdo no caso de dispensa e o prego contratado condizente
com o praticado no mercado, opinou pelo ndo acolhimento do ajuste pelos motivos
seguintes:

“(...) entendemos que o Contrato 70/SME/2005 encontra-
se irregular por infringéncia ao inciso VIl do artigo 55 da Lei Federal 8.666/93 por
n&o consignar no presente ajuste as penalidades cabiveis em caso de inexecugéo
do Contrato e

ao artigo 195, § 3° da CF/88 e artigo 1° da Lei Municipal
11.184/92 pela ndo apresentagcdo da CND [Certiddo Negativa de Débito] a época da
lavratura do ajuste.”

Todavia, a Secretaria Geral apresentou parecer no qual
sustenta a superacéao de tais irregularidades com a seguinte fundamentacgao:

‘Entendo que a falta de previsdo de multa e do
consequente estabelecimento prévio do seu valor, ndo constitui irregularidade e,
muito menos, vicio suscetivel de macular o ajuste.
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Na lei federal de licitagées, a penalidade de multa s6 tem
relevancia quando se trata de multa de mora, por atraso na execug¢ao de prestacdo a
cargo da contratada. A multa de natureza penal tem carater apenas acessorio.”

E destacou doutrina que alude a multa prevista no
paragrafo 2°, do artigo 87 da Lei Federal 8.666/93, caracterizando-a como segue:

“O mesmo autor preleciona, com relagdo a multa prevista
na norma do § 2° do art. 87, da Lei Federal 8.666/93:

‘Diz ela que a administracdo pode cumular com multa a
aplicagao de adverténcia, suspensao ou declaracio de inidoneidade, sem discriminar
as hipéteses em que tal cumulagcado é possivel, do que se infere que o sera em
qualquer caso, a critério da autoridade administrativa, diante das circunstancias in
concreto.

Se a lei admite a cumulagdo da pena pecuniaria na
generalidade dos casos, esta a afirmar que esta € pena secundaria em relagao as
demais, que sao as principais.’ (...)

Poderia a contratante, portanto, abstrair-se da multa,
preferindo atribuir a contratada, inclusive nos casos de atraso, as penalidades
principais previstas. (...)

Ademais, verifica-se que o subitem 9.2 do contrato prevé
a rescisdo contratual, sem prejuizo das sangbes enumeradas no art. 87, da Lei
Federal 8.666/93, vale dizer, a adverténcia, o impedimento temporario de contratar
com a Administrac&o e a declaragéo de inidoneidade (fls. 73).

Forgoso é convir, pois, que a Administragcdo pode preferir
néo aplicar a pena de multa, a previsdo dessa penalidade, assim como a do seu
valor, ndo constituem requisitos indispensaveis do contrato, ndo configurando a sua
falta irregularidade ou vicio de qualquer ordem.”

Quanto a necessidade de apresentacdo da Certidao
Negativa de Débito, considerou igualmente superada a falta ao argumentar:

“No caso concreto, a Origem esclareceu que a dificuldade
de obter certiddo junto ao INSS decorria da pendéncia relativa ao periodo de
12/2000 [dezembro de 2000] a 03/2001 [marco de 2001], cuja documentagdo se
encontrava, na época, na Secretaria de Governo Municipal, visando a incorporagdo
da contribuicdo daquele periodo no débito ja parcelado com o INSS (fls. 33). Tendo
Jjuntado certiddo positiva de débito com efeitos de negativa, com validade até
03/01/2005, essa certidéo cobriu aquele periodo anterior mencionado (fls. 32).

De outro lado, as guias de recolhimento de fls. 54/58
comprovam os recolhimentos das parcelas de 24 a 28, junto a PMSP, decorrentes do
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acordo que consolidou a divida da Municipalidade junto ao INSS. As guias da
previdéncia social — GPS de fls. 34/563, por seu turno, comprovam os pagamentos
feitos a Previdéncia Social desde 01/05 até 07/2005, esta ultima com vencimento em
2/08/05, dois dias antes da assinatura do contrato.

Os periodos passados e futuro consignados na certidao
positiva com efeitos de negativa de fls. 32 e as guias de fls. 34/58 cobrem, portanto,
todo o exercicio de 2005 até a assinatura do contrato e o periodo anterior a ele.

Ante essa documentagcdo, nado se pode afirmar a
inadimpléncia da contratada junto ao sistema de seguridade social, mormente a luz
do principio da liberdade de iniciativa, consagrado no portico da Constituicdo Federal
e do principio homenageado na legislagdo sancionatério [sancionatéria), relativo a
adogdo da interpretagdo mais favoravel ao sujeito passivo da punigao.

Pelas razbes expostas, ndo obstante o reconhecimento da
existéncia de impropriedades pela propria origem, com o endosso da Procuradoria
da Fazenda Municipal, considero regular o contrato 70/SEME/2005, aqui examinado,
propondo a sua aprovagéo.”

E, em alusdo a acordao do Supremo Tribunal Federal
(Rel. Ministro Joaquim Barbosa — DJE 53, Publicagao 20/03/2009, Ementario 2353-1,
Plenario, unanime, decisdo em 25/09/2008), assinala ao final:

“Como se verifica, o acordado do Supremo Tribunal Federal
estabeleceu que a prova de quitagdo so pode ser exigida quando néo estiver sendo
discutido pelo contribuinte, em juizo ou administrativamente, o proprio crédito
tributario ou seu valor. (...)

Nesse passo, cumpre registrar que a contratada, em sua
manifestagdo de fl. 33, asseverou estarem o0s pagamentos das contribuicbes
previdenciarias sendo efetuadas normalmente, tanto do valor correspondente a
divida parcelada pela PMSP junto ao INSS, como também dos valores apurados
mensalmente. E a guia de fl. 34 demonstra que a competéncias [competéncia] do
més de julho vencer-se-ia em 02/08/05, quando foi efetivamente paga, de onde ser
razoavel concluir que a contribuigdo relativa ao més de agosto soO iria vencer em
02/09/05.

Tendo sido o contrato celebrado em 4 de agosto, ha de se
concluir que a contratada, nessa época, estava em situagdo regular junto ao INSS,
portando ou ndo a respectiva certiddo negativa, além de se referir ao acordo de
consolidagéo da divida da Municipalidade junto ao INSS, em que estava integrada, o
que pressupbe anterior discussdo administrativa, finalizada em acordo (fls. 56/58).

Mantenho, pois, minha conclusdo pela regularidade do
contrato 70/2005 que, de resto, teve a curta duragdo de 26 [vinte e seis] dias, com
respaldo na legislagéo e nos fundamentos da doutrina e da jurisprudéncia invocados
na manifestagao de fls. 126/138 e aqui suplementados.”
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Tal entendimento foi seguido pela Procuradoria da
Fazenda Municipal que, assim, se manifestou:

“A  vista dos elementos constantes dos autos,
especialmente o parecer as fls. 119/123, que endosso, opina esta Procuradoria da
Fazenda pelo acolhimento do Termo de Contrato 70/2005-SME, relevando-se as
impropriedades apontadas, por auséncia de dolo, culpa ou ma-fé dos responsaveis,
e ainda, qualquer prejuizo ao Erario.”

Diante de todo o exposto, acompanho as conclusdes dos
pareceres da Secretaria Geral e da Procuradoria da Fazenda Municipal e JULGO
excepcionalmente REGULAR o Contrato 70/SME/2005, com valor de R$
1.385.539,40 (um milh&o, trezentos e oitenta e cinco mil quinhentos e trinta e nove
reais e quarenta centavos), adotando os argumentos acima formulados pela
Secretaria Geral que fundamentam, no presente caso, a superacdo das
irregularidades inicialmente apontadas pela Auditoria.

Expeca-se oficio dirigido a Secretaria Municipal da
Educacgado, na pessoa de seu Secretario Municipal, para que tome ciéncia da
presente decisdo, devendo o oficio ser acompanhado de copia do relatério da
Auditoria desta Corte de Contas, para que atente sobre eventuais irregularidades,
semelhantes as aqui examinadas, evitando-as em futuras contratagoes.

Apods, cumpridas as formalidades legais, arquivem-se os
autos.



