Procedéncia: Escola de Saude Publica do Estado de Minas Gerais

Interessada: Escola de Saude Pablica do Estado de Minas Gerais

Numero: 15.744

Data: 25 de agosto de 2016

Ementa:
DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE
DIREITO PUBLICO. CONTRATO ADMINISTRATIVO.
ALTERACAO, POR MEIO DE APOSTILA, PARA
CUMPRIR MODIFICACAO DE COMPETENCIA DE
ORGAOS  PUBLICOS, DECORRENTE DA LEI
ESTADUAL N° 21.077, DE 2013, SEM ALTERACAO DAS
PARTES CONTRATANTES. TEORIA DO ORGAO.
APARENTE DIVERGENCIA ENTRE A INFORMACAO
JURIDICA SES/AJ N° 86, DE 10 DE MARCO DE 2014, E O
RELATORIO N° 1540.0758.16, DE 13 DE MAIO DE 2016,
DA AUDITORIA SETORIAL DA ESCOLA DE SAUDE
PUBLICA DE MINAS GERAIS. CONCLUSAO PELA
LEGITIMIDADE DO PROCEDIMENTO ORIENTADO
PELA SES/AJ, NO CASO CONCRETO. INEXISTENCIA DE
PREJUIZO EM RAZAO DESTE ASPECTO, DEVENDO
PROSSEGUIR A APURACAO, PELOS DEMAIS
FUNDAMENTOS APONTADOS NO RELATORIO DA
AUDITORIA  SETORIAL, SE FOR O CASO.
ORIENTACAO NO SENTIDO DE QUE A SEPLAG
AVALIE A FORMULACAO DE CONSULTA AO TCE/MG,
RECOMENDANDO-SE, ATE ENTAO, A UTILIZACAO DA
APOSTILA DE FORMA RESTRITA, NAS HIPOTESES
EXPRESSAS NO ART. 65, § 8°, DA LEI N° 8.666, DE 1993.

Classificagdo tematica: Contrato administrativo. Apostila-
Apostilamento.

Relatorio

A Escola de Saide Publica do Estado de Minas Gerais —
ESP/MG - remete a esta Advocacia Geral do Estado pedido de
manifestagdo acerca de providéncia recomendada no item 2.4.3 do
Relatério de Auditoria n. 1540.0758.16, de 13 de maio de 2016, relativo a
contratacdo da Fundag¢do de Apoio e Desenvolvimento de Educagio,
Ciéncia e Tecnologia de Minas Gerais — F undagéo Renato Azeredo (FRA).
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Relata que houve pronunciamento anterior pela Assessoria
Juridica da Secretaria de Estado de Satde, por meio da Informagdo SES
AJ/n® 86/2014, subscrita pelo Procurador do Estado, Dr. Thiago Elias
Mauad de Abreu, e pelo Assessor Juridico, Dr. Fabiano Machado Reis
Moretzsohn Moraes, admitindo, no caso concreto, a alteracdo do Contrato
n°32.968/2012 por meio de apostila, com a seguinte fundamentacgo:

“Com a publicagio da Lei Estadual n° 21.077/2013, foi
acrescentada ao art. 226 da Lej Delegada 180/2011, a alinea “g”, que incluiu

a Superintendéncia-Geral do Canal Minas Saude na estrutura orgénica
basica da ESP/MG.

Ocorre que ao avaliarmos o presente caso, concluimos que nfo
se trata de formalizagio de Termo Aditivo, mas de apostilamento, J& que ndo
trara nenhuma modificagdo/impacto para as partes.

O contratante continua sendo o Estado de Minas Gerais, por
intermédio da Secretaria de Estado, e com isso, o Apostilamento € o meio
pelo qual podera ser feita a alteracdo da dotagfio orcamentaria e do fiscal do
contrato.

Os apostilamentos sdo utilizados para registrar variagdes no
contrato que ndo caracterizem alteragio do mesmo. Estas variagdes podem
decorrer também da aplicagdio dos reajustes previstos no proprio contrato, de
atualizagdes, compensagdes ou penalizagdes financeiras decorrentes das
condigdes de pagamento nele previstas, bem como do empenho de dotacdes
orcamentarias suplementares.

Podem ser decorrentes, ainda, de questdes atinentes ao ambito
interno do 6rgdo ou entidade que ndo afetem a relagdo entre contratado e
contratante, como por exemplo a mudanga da fonte de recursos designada
no contrato, bem como de alteracdes formais do instrumento contratual
também ¢ possivel a adocdo do apostilamento, como exemplo, na retifica¢do
do CNPJ ou do endereco da empresa contratada.

As alteragées podem ser Seitas por apostilamento desde que
ndo alterem as bases contratuais para as partes.

Por fim, insta esclarecer que a apostila é um ato administrativo
que obrigatoriamente deve ser emitido pela autoridade maxima do Orgéo
responsavel em assinar o contrato.”

O Relatério de Auditorig n° 1540.0758.16, da Auditoria Setorial
da ESP/MG, por sua vez, na medida saneadora 2.4.3, concluiu:
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“Solicitar manifestacdo da Advocacia Geral do Estado — AGE quanto &
regularidade do apostilamento ocorrido em relagdo a transferéncia do
contrato n° 32.968/2012 da Secretaria de Estado de Saude para a Escola de
Satde Publica, a fim de evitar novas praticas no dmbito estadual. Sendo o
ato entendido como de ilegalidade, a ESP devera remeter o parecer a
Subcontroladoria de Correigdo da Controladoria Geral do Estado para
apreciagdo quanto a responsabilidade dos envolvidos.”

Relatado o caso, opino.

Parecer

A Auditoria Setorial da ESP/MG apontou as seguintes
constatagdes no relatério de analise do contrato em questdo:

2.1. Dano ao erdrio de aproximadamente R$3.264.667, (trés milhdes,
duzentos e sessenta e quatro mil, seiscentos e sessenta e sete reais e setenta
centavos) por descumprimento de clausulas do contrato n® 32.968/2012 pela
contratada “Fundagdo de Apoio e Desenvolvimento da Educagdo, Ciéncia e
Tecnologia de Minas Gerais — FRA” as quais previam a entrega dos
produtos gerados;

2.2. Auséncia de estimativas de precos que comprove a vantajosidade
econdmica na celebragio do 4° termo aditivo ao contrato n® 32.968/2012;

2.3. Alteragdo do objeto do contrato n° 32.968/2012 utilizando Termo
Aditivo como instrumento juridico;

2.4. Utiliza¢do do instituto do “Apostilamento” para alteragées das partes
do contrato;

2.5. Inobservancia ao disposto na Resolugdo SES n° 4.207, de 25 de
fevereiro de 2014;

2.6. Convalidagéo de despesa realizada sem prévio empenho.

A par desta abrangéncia, constata-se que a consulta refere-se
exclusivamente ao item 2.4.

Embora a reda¢do da parte final do item 2.4.3 seja genérica
quanto a providéncia que indica, também h4 que ser observado que o
parecer juridico é ato opinativo e, conforme entendimento que h4 muito se
consolida, apenas pode ensejar responsabilidade do parecerista em caso de
dolo ou fraude (adotando-se, por analogia, os termos da Lei n° 13.105, de
2015 — Novo CPC, art. 184 ¢/c art. 15). E, de toda forma, a correigdo que
envolva Procurador do Estado é de competéncia restrita da Corregedoria
desta AGE, na forma da Lei.
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A Unica referéncia ao instrumento da apostila na Lei n° 8.666, de
1993, esta contida no § 8° do art. 65:

§ 8° - A variagdo do valor contratual para fazer face ao reajuste de pregos
previsto no proprio contrato, as atualizagdes, compensacdes ou penalizagdes
financeiras decorrentes das condigdes de pagamento nele previstas, bem
como o empenho de dotagdes orgamentarias suplementares até o limite do
seu valor corrigido, ndo caracterizam alteracio do mesmo, podendo ser
registrados por simples apostila, dispensando a celebragdo de aditamento.

Mediante interpretagéo literal ou gramatical, a conclusdo a que
chegard o intérprete é no sentido da possibilidade juridica da utilizagdo da
apostila nestas situagdes restritas contidas no texto da Lei.

Entretanto, sabe-se que a interpretacdo literal nem sempre se
consubstancia na melhor hermenéutica. E, possivelmente em razio de
interpretacdo sistémica e finalistica, registra a Informagdo AJ/N° 86/2014
que o instrumento da apostila passou a ser admitido em outras hipéteses,
mas sempre observada impossibilidade de alteracio das bases contratuais
para as partes.

A Orientagdo Normativa AGU n° 35, de 13 de dezembro de
2011, por exemplo, assim aborda o instrumento da apostila e o correlaciona
com os principios da eficiéncia e da economicidade:

"NOS CONTRATOS CUJA DURACAO ULTRAPASSE O EXERCICIO
FINANCEIRO, A INDICAGAO DO CREDITO ORCAMENTARIO E DO
RESPECTIVO EMPENHO PARA ATENDER A DESPESA RELATIVA
AO EXERCICIO FUTURO PODERA SER FORMALIZADA POR
APOSTILAMENTO."

FUNDAMENTACAO DA ON 35/2011

Como ¢ cedigo, o termo aditivo ¢ utilizado para efetuar acréscimos ou
supressdes no objeto contratual, prorrogagdes, além de outras modificacdes
admitidas em lei que possam ser caracterizadas como alterag¢des do contrato.
N&o obstante, ha situagdes em que alteracdes contratuais nio ensejam tal

formalizagdo. Tais hipoteses estdo previstas no § 8° do art. 65 da Lei n®
8.666, de 1993:
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Pode-se inferir que o apostilamento, que ¢é a anotagdo do registro
administrativo no proprio termo de contrato ou em instrumentos hébeis que
o substituam, deve ser utilizado em situacées em que haja pequenas
alteracdes contratuais, em que nio se altere o seu valor inicial e em que
néo haja implicagées em sua execugio. A hipotese em que a sua utilizacdo
¢ mais frequente ¢ o registro de variacdes no valor do contrato que nao
caracterizem a sua alteragfo. O Tribunal de Contas da Unio ja pacificou
entendimento no sentido de se adotar o apostilamento para registrar
alteragdes decorrentes de reajustes previstos no proprio contrato:

Dessa feita, vislumbra-se que a mera indicacéo do crédito orgamentario ¢ da
nota de empenho por onde correrdo as despesas decorrentes de contrato ou
ajustes de servigos continuados sdo alteragdes que ndo afetam a execuco
contratual, tampouco o seu valor, devendo, portanto, ser consignadas por
mero apostilamento, sem a necessidade de formalizacdo mediante termo
aditivo.

Além do mais, vislumbra-se que o intuito maior da utilizacdo do
apostilamento, em substituicio ao termo aditivo, é evitar Jormalismos, na
busca pelo principio da eficiéncia. O Decreto-lei n° 200, de 1967, que
dispde sobre a organizagdo da Administragio Federal, estabelece, em seu
art. 14 que “o trabalho administrativo serd racionalizado mediante
simplificacdo de processos e supressio de controles que se evidenciarem
como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao
risco’.

Nessa esteira, é de bom alvitre que se evite a Jormalizacio excessiva de
termos aditivos, tendo em conta, inclusive, 0 onus financeiro de sua
adogiio, haja vista que a sua celebragio enseja a publicacdo de seu extrato
na imprensa oficial.

Com espeque em tais consideracdes, vislumbra-se que o § 1° do art. 30 do
Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, ndo guarda consonincia
com o disposto no retrotranscrito § 8° do art. 65 da Lei n° no 8.666, de 1993,
na medida em que exige a formaliza¢do de instrumento para a indicagdo dos
créditos e empenhos para a sua cobertura:

Art. 30. Quando os recursos financeiros indicados em clausula de contrato,
convénio, acordo ou ajuste, para execucio de seu objeto, forem de natureza
orcamentaria, deverd constar, da propria clausula, a classificagio
programatica e econdmica da despesa, com a declaracdo de haver sido esta
empenhada a conta do mesmo crédito, mencionando- se o nimero e data da
Nota de Empenho (Lei n° 4.320/64, Art. 60 e Decreto-lei n° 2.300/86, art.
45, V).
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§ 1° Nos contratos, convénios, acordos ou ajustes, cuja duragfo ultrapasse
um exercicio financeiro, indicar-se-4 o crédito e respectivo empenho para
atender a despesa no exercicio em curso, bem assim cada parcela da despesa
relativa a parte a ser executada em exercicio futuro, com a declaragdo de
que, em termos aditivos, indicar-se-do os créditos e empenhos para sua
cobertura. (Grifou-se).

E por estar em desacordo com o preceito legal a ele posterior, o referido
dispositivo do mencionado Decreto néo foi recepcionado pela Lei n® 8.666,
de 1993. Além disso, a exigéncia de instrumento de aditamento para a
indicagdo do crédito orcamentario e do respectivo empenho para atender a
despesa relativa a execugdio de contrato e ajustes de natureza continuada,
configura-se em exigéncia desprovida de razoabilidade, conforme os
argumentos aqui ja expendidos.

De tal modo, a indicag@io do crédito orcamentario e do respectivo empenho
para atender a despesa relativa a execugo de ajustes de natureza continuada
para cada exercicio financeiro deverd ser formalizada por apostilamento,
sendo desnecesséria a formalizagio de termo aditivo para essa finalidade.

A aparente divergéncia entre a Assessoria Juridica da SES e o
questionamento contido no Relatério da Auditoria Setorial da ESP/MG
possivelmente decorre da interpretacido finalistica adotada pela primeira e
da interpretagdo literal utilizada pela segunda.

Diz-se aparente divergéncia, na medida em que a Informacéo
AJ/N° 86/2014 ressalva expressamente que “As alteragcées podem ser
Jeitas por apostilamento desde que nio alterem as bases contratuais para
as partes”. Portanto, a divergéncia estd na valoracdo da alteracdo
procedida, compreendendo a Assessoria Juridica da SES que todas as bases
contratuais foram mantidas, j4 que o Estado de Minas Gerais permanece
como contratante.

No que se refere a economicidade como fundamento para admitir
a utilizagdo do instrumento da apostila, tanto no caso concreto, quanto na
fundamentagfio da AGU acima transcrita, recorda-se o disposto no caput do
art. 70 da Constitui¢do Federal;

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unifo e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagfio das subvengdes
¢ renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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Estabelecidas estas premissas até aqui, vejamos entio o texto
legislativo que ensejou a alteracdo contratual cuja forma € objeto de

divergéncia. Trata-se do art. 31 da Lei Estadual n® 21.077, de 2013:

Art. 31. Fica acrescentada ao inciso III do art. 226 da Lei Delegada n°® 180,

de 2011, a seguinte alinea “g”:
Art. 226 A ESP/MG tem a seguinte estrutura orgénica basica:
III - Unidades Administrativas:

g) Superintendéncia-Geral do Canal Minas Saude.”.

Pelo que se sabe, a Escola de Saude Publica do Estado de Minas
Gerais ndo tem personalidade juridica prépria, como também se infere do

texto da Lei Delegada n® 179, de 2011:

Art. 11. Integram a Administrag¢do Direta do Poder Executivo do Estado, os

seguintes Orgdos Auténomos:

III — subordinada a Secretaria de Estado de Saude: Escola de Saude Publica

do Estado de Minas Gerais — ESP/MG.

A Lei Delegada n°® 180, de 2011, além da alteragdo legislativa

acima apontada, também estabelece:

Art. 224 Integram a 4rea de competéncia da Secretaria de Estado de Saude:

I - por subordinag@o administrativa:

b) a Escola de Saide Publica do Estado de Minas Gerais - ESP/MG;

Secdo |
Da Escola de Satde Publica do Estado de Minas Gerais

Art. 225 A Escola de Satude Publica do Estado de Minas Gerais - ESP/MG -,
a que se refere o inciso Il do art. 11 da Lei Delegada n® 179, de 2011, tem
por finalidade planejar, coordenar, executar e avaliar as atividades
relacionadas ao ensino, a educagdo, a pesquisa ¢ ao desenvolvimento

institucional e de recursos humanos no dambito do SUS, competindo-lhe:

I - desenvolver programa de formagéo e educagfo permanente dos agentes
com atuagdo no ambito de saude, de extensfio e pesquisas sobre temas

relevantes em saude publica;

[I - estabelecer articulagéo e intercimbio com 6rgdos e entidades nacionais e
internacionais, publicas e privadas, visando ao fortalecimento e ao

aperfeicoamento da ESP/MG na area de saude;
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IIT - desenvolver estudos e pesquisas voltados a identificagdo de riscos e
agravos em saude publica;

IV - desenvolver estudos relativos ao perfil e as politicas de valorizagdo do
servidor da area de saude;

V - programar, coordenar, executar e avaliar as atividades relativas ao
acervo bibliogréafico da Secretaria de Estado de Satde e das entidades a ela
vinculadas; e

VI - exercer atividades correlatas.

Portanto, de fato a redistribuicdo legal de competéncias que
ensejou a alteracdo do contrato ndo alterou a subjetividade do contrato,
pois o Estado de Minas Gerais continuou a ser o contratante, mas atuando
por meio de outro orgdo intermediador. Também foi alterada a dotagdo
or¢amentdria. No mais, foram mantidas todas as disposi¢bes do contrato
original, como se infere da Clausula Sexta da Apostila. E, a motivagdo
expressa do ato, € a edi¢fo da Lei Estadual n°21.077, de 2013.

Na li¢do do Jurista José dos Santos Carvalho Filho,

“A caracterizagdo fundamental da teoria do 6rgdo consiste no principio de
imputagdo volitiva, ou seja, a vontade do 6rgdo publico é imputada & pessoa
juridica a cuja estrutura pertence. Hé, pois, uma relagdo juridica externa,
entre a pessoa juridica e outras pessoas, e uma rela¢fo interna, que vincula o
orgdo a pessoa juridica a que pertence.” (Manual de Direito Administrativo.
23" ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 14)

Por este prisma, confirma-se a premissa adotada pela AJ/SES, no
sentido de que a modificagdo contratual, cuja forma proposta foi a apostila,
ndo implicou alteragdo subjetiva das partes contratante e contratada, nem
das bases de execugfo da avenga original.

A questdo ganha maior dimenséo e relevancia ao considerarmos
que o Estado de Minas Gerais passa por mais uma ampla reforma
administrativa. A prevalecer a tese da Auditoria Setorial da ESP/MG, em
situagOes como a ora em analise substancial serd o custo para publicagdo de
aditivos em todos os contratos vigentes.

Por forg¢a disto e considerando que o controle externo dos
contratos administrativos cabe ao Tribunal de Contas, ressalvamos que é
possivel ratificar a orientagdo da AJ/SES, no caso concreto, a partir de
interpretagdo finalistica. Mas ndo se pode afirmar que este entendimento
prevalecera também no plano do controle externo, por for¢a da
interpretagdo literal. Instrumento da atuagdo preventiva, neste caso, é a
consulta ao TCE, para que esclareca o entendimento daquela Corte acerca
da matéria.
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Assim, propde-se como solu¢do juridica para o caso concreto
a ratificacio da orientaciio da AJ/SES N° 86/2014, no intuito de atender
ao Plano de Providéncias/Medida Saneadora 2.4.3, sem prejuizo do
prosseguimento das providéncias e apuragdes quanto aos demais aspectos
levantados, que ndo séo objeto desta consulta.

A par disto, reiterando que esta manifestagdo se restringe a
medida saneadora 2.4.3, com prazo fixado para implementagio, propde-se
a remessa do caso a SEPLAG, para avaliagdo e manifestacdo acerca da
conveniéncia e oportunidade na formulagdo de consulta ao TCE/MG, de
forma a conferir maior seguranga juridica na utilizagdo do instituto da
apostila.

Isto porque, apesar da fundamentagdo da ON AGU n° 35, de
2011, trecho acima transcrito, com destaque para a interpretacdo finalistica
da norma contida no art. 65, § 8°, da Lei n° 8.666, de 1993, a luz dos
principios da eficiéncia e da economicidade, encontramos precedente do
TCU, datado de 2003, ao qual se reporta Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

Apostila — aplicagdo restrita
TCU recomendou: “... restrinja a formalizagdo de reajuste de contrato por
apostila somente as previsdes expressas no artigo 65, § 8° da Lei n°
8.666/93...”

Fonte: TCU. Processo n° TC-015.633/2003-5. Acorddo n® 576 — 2* Camara
(Vade-mecum de Licitagdes e Contratos. 2* ed. rev. atual e ampl. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2005, p. 893)

Mas na mesma linha de interpretagdo finalistica e sistémica
adotada pela Informagdo AJ/N° 86/2014, da SES/MG, encontramos as
orientagdes dadas pela Geréncia de Auditoria de Contratos, 6rgéo da
Secretaria de Estado da Fazenda do Estado de Santa Catarina:

PERGUNTAS E RESPOSTAS — OT N° 0002/10

ASSUNTO: Atualizagdo da OT 0003/09 que versa sobre alteragdio de
contratos

ORIGEM: GEAUC - PSEF 89635/094

Este trabalho visa orientar os agentes administrativos, assim como sanar as
duvidas mais freqlientes quanto aos procedimentos para alteragiio de

contratos administrativos.

2) Qual a diferenga entre termo aditivo e apostilamento?
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Os apostilamentos sfo utilizados para registrar variagdes no valor do
contrato que ndo caracterizem alteragdo do mesmo. Estas variagdes podem
ser decorrentes da aplicacdo dos reajustes previstos no proprio contrato, de
atualizagOes, compensag¢des ou penalizagdes financeiras decorrentes das
condi¢des de pagamento nele previstas, bem como do empenho de dotacdes
or¢amentarias suplementares. Podem ser decorrentes, ainda, de questdes
atinentes ao dmbito interno do 6rgdo ou entidade que nido afetem a relagfio
entre contratado e contratante, como por exemplo a mudanga da fonte de
recursos designada no contrato. No caso de alteragdes formais do
instrumento contratual também é possivel a adog¢ido do apostilamento,
como por exemplo, na retificacio do CNPJ ou do endereco da empresa
contratada. Todas esta alteragdes podem ser feitas por apostilamento pelo
fato de ndo alterarem as bases contratuais. De forma analoga, os termos
aditivos tem a fungfio de retratar todas as alteragdes contratuais. (Fonte:
http:/fwww.sef.sc.gov.br/sites/default/files/ot_0002 10 alteracao_de contra
tos_site.pdf. Pesquisa em 12/08/2016. 14 h)

Conclusdo

Com estas considera¢gdes e Tressalvas, opinamos, no caso

concreto, pela ratificagdo da orientacdo da AJ/SES N° 86/2014, no intuito
de atender ao Plano de Providéncias/Medida Saneadora 2.4.3, sem prejuizo
do prosseguimento das providéncias e apuragdes quanto aos demais
aspectos levantados, sobre os quais ndo versa a consulta.

Tratando-se de matéria polémica, com divergéncia quanto a

aplicagdo literal ou finalistica do art. 65, § 8°, da Lei n° 8.666, de 1993,
propde-se que seja remetida copia do expediente e deste parecer a
SEPLAG, para conhecimento e avaliagdo da conveniéncia e oportunidade
na formulagfo de consulta ao TCE/MG, em tese.

Dado o carater especifico desta consulta e a proposi¢do supra,

por ora deixamos de formular proposta de tese juridica.

E 0 nosso entendimento, em 9 (nove) laudas, todas rubr1 das. 2 04
£

A consideragdo superior. /4 zow

Belo Horizonte, 16 de agosto de 2016 YTk 32
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