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TRIBUNAL PLENO - 30/6/2021

RECURSO ORDINARIO. EDITAL DE LICITACAO. ADMISSIBILIDADE. REGULAR
CONTRATACAO POR INEXIGIBILIDADE. SINGULARIDADE DO OBJETO.
CONSULTORIA CONTABIL. AUSENCIA DE PROJETO BASICO OU TERMO DE
REFERENCIA. REGULARIDADE. AUSENCIA DE ORCAMENTO DETALHADO EM
PLANILHAS. RESPONSABILIDADE DA AUTORIDADE HOMOLOGADORA DO
CERTAME E DOS SUBSCRITORES DO EDITAL. SERVICO PREDOMINANTEMENTE
INTELECTUAL. JUSTIFICATIVA DE PRECOS. INDIVIDUALIZACAO DOS CUSTOS
UNITARIOS. PARCIAL PROCEDENCIA.

1. Para fins de caracterizagdo da hipdtese descrita no inciso II do art. 25 da Lei n°® 8.666/93,
considera-se singular o objeto que exige, na selecdo do melhor executor, grau de subjetividade
insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de qualificagdo inerentes ao processo de
licitagao.

2. Nos termos do § 1° do art. 25 do Decreto-Lei n° 9.295/46, com redagdao dada pela Lei n°
14.039/20, os servigos profissionais de contabilidade sdo, por sua natureza, técnicos e
singulares, quando comprovada a notdria especializacao do contratado.

3. Nao sendo possivel realizar o confronto de pregos em contratagdes de outros profissionais
devido a singularidade do objeto, a razoabilidade do valor podera ser aferida por meio da
comparagdo com o preco praticado pelo contratado em outros o6rgdos para a prestagcdo de
servicos equivalentes.

4. Em contratagdes por processos de inexigibilidade de licitagdo, considerando a singularidade
do objeto, a notoria especializagdo e as particularidades metodoldgicas do contratado que
levaram a sua escolha pela Administragdo Publica, ndo h4a impedimento para que as
informacdes relativas ao projeto basico sejam extraidas de peca elaborada pelo préprio
interessado na contratacao.
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5. Em contrata¢des por processos de inexigibilidade de licitagdo, a justificativa de precos deve
objetivar a maior individualizagdo dos custos unitarios incorridos, mesmo em servicos
predominantemente intelectuais, indicando o valor homem/hora e a carga de trabalho
demandada para cada servigo contratado.

6. A aplicacdo de multa pela Corte de Contas ndo estd necessariamente relacionada com a
constatacdo da ocorréncia de dano, visto que a gestao adequada dos recursos publicos pressupoe
a fiel observancia dos preceitos legais e constitucionais, estando o administrador publico
submetido aos principios constitucionais previstos no caput do art. 37 da Constitui¢do da
Republica, dentre os quais se destaca o principio da legalidade, segundo o qual o agente publico
somente pode agir de acordo e nos limites da lei. No entanto, deve-se atentar, consoante o art.
28 da LINDB, que o Tribunal somente devera exercer seu poder punitivo quando, considerando
a realidade do sujeito controlado e as possiveis interpretagdes validas acerca da norma de
regéncia, constatar que o agente praticou o ato que contraria a ordem juridica com dolo ou erro
grosseiro.

7. Em razdo da auséncia de orcamento detalhado em planilha, reputa-se como erro grosseiro a
homologacdo de procedimento licitatério sem o referido documento, ficando o Prefeito
Municipal, na qualidade de autoridade homologadora do certame, assim como os subscritores
do edital, responsaveis pela irregularidade.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros do
Tribunal Pleno, na conformidade da Ata de Julgamento e das Notas Taquigraficas, em:

D ndo conhecer do recurso quanto ao topico 7, por falta de interesse recursal dos
recorrentes €, no que se refere as demais alegagdes recursais, conhecer do presente
recurso ordindrio, por unanimidade, considerando que os recorrentes possuem
legitimidade e interesse recursal, que o recurso ¢ proprio e tempestivo e que foram
observadas as disposicoes legais e regimentais, diante das razdes expendidas no voto do
Relator;

II) dar provimento parcial ao recurso, no mérito, por unanimidade, mantendo as
irregularidades relativas a inexisténcia de or¢amento detalhado em planilhas na Tomada
de Pregos n° 02.001/2015 e a auséncia de comprovagado de habilitacdo dos profissionais
da empresa para execugdo dos servigos, mantendo a aplicagdo de multa determinada
pela Primeira Cdmara aos Senhores Arnildo Antonio Morais e Gilberto Fonseca Filho,
respectivamente, secretario municipal de Planejamento e Gestdo a época e entdo
presidente da Comissdao Permanente de Licita¢do, na quantia de R$500,00 (quinhentos
reais) cada, nos termos do voto do Relator;

IIT) manter, por maioria, a multa cominada ao Sr. Aracely de Paula, Prefeito Municipal, em
razao da auséncia de orcamento detalhado em planilhas na Tomada de Precos n°
02.001/2015, por se tratar de erro grosseiro a homologacao de procedimento licitatorio
sem o referido documento, uma vez que o Prefeito, na qualidade de autoridade
homologadora do certame (Termo de Homologacdo e Adjudicagcdo do Objeto, fl. 459,
peca n° 13 do processo piloto), assim como os subscritores do edital, s3o responsaveis
pela referida irregularidade, nos termos do voto divergente do Conselheiro Gilberto
Diniz;
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IV)  determinar a intima¢ao dos recorrentes acerca do inteiro teor desta decisdo, inclusive
pela via postal com aviso de recebimento;

V) determinar o arquivamento dos autos, apds o transito em julgado da decisdo e
promovidas as medidas cabiveis a espécie.

Votaram o Conselheiro Mauri Torres, o Conselheiro Gilberto Diniz, o Conselheiro Durval
Angelo, o Conselheiro Wanderley Avila e o Conselheiro Sebastido Helvecio. Vencidos, em
parte, no mérito, o Conselheiro Claudio Couto Terrao e o Conselheiro Mauri Torres.

Presente a sessao a Procuradora-Geral Flke Andrade Soares de Moura.

Plenario Governador Milton Campos, 30 de junho de 2021.

JOSE ALVES VIANA
Presidente

CLAUDIO COUTO TERRAO
Relator

GILBERTO DINIZ
Prolator de Voto Vencedor

(assinado digitalmente)
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NOTAS TAQUIGRAFICAS
TRIBUNAL PLENO — 30/6/2021

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:
I - RELATORIO

Trata-se de recurso ordinario interposto , em 27/11/19, pelos Senhores Alexandre José Resende,
membro da Comissdo Permanente de Licitagdo; Aracely de Paula, prefeito municipal; Arnildo
Antonio Morais, secretario municipal de Planejamento e Gestao; Gilberto Fonseca Filho,
presidente da Comissdo Permanente de Licita¢do; Jairo Luiz Candido, membro da Comissao
Permanente de Licitagdo; Luiz Antonio Pereira Marins, lotado no Departamento de Licitagao
do Municipio; e Maria Aparecida Rios, procuradora geral do municipio, em face da decisdo
proferida em 08/10/19, pela Primeira Camara, nos autos do Edital de Licitagdo n° 1.007.386.

Naquela oportunidade, foram-lhes aplicadas multas em razdo da auséncia do projeto basico e
do or¢amento em planilhas dos custos dos servigos contratados e, também, pela inadequagao
da contratacdo por inexigibilidade de licitagdo relativos a contratacdo da empresa Libertas
Auditores e Consultores Ltda., por meio do Processo Licitatorio n® 177/2014 (Inexigibilidade
de Licitagdo n° 007/2014) e do Processo Licitatorio n® 003/2015 (Tomada de Precos n°
02.001/2015) realizados no Municipio de Araxa.

A decisdo foi disponibilizada no Diario Oficial de Contas (DOC) do dia 24/10/19, conforme
certidao de fl. 2.238v (peca n° 19 do processo piloto).

Os recorrentes alegam, em sintese, a regularidade da contratacdo por Inexigibilidade de
Licitacdo n° 007/2014, bem como a existéncia dos elementos necessarios a constituicao do
projeto basico em documentos previstos nos autos ¢ a regularidade da justificativa de pregos
apresentada. Quanto a Tomada de Precos n°® 02.001/2015, pugnam pela regularidade do
or¢amento detalhado apresentado nos autos, bem como pela vantajosidade da contratagdo.

Em 03/12/19, o recurso ordinario foi distribuido a minha relatoria, com fulcro no art. 335 do
Regimento Interno (peca n® 01).

Nos termos da pec¢a n° 06, os autos foram digitalizados, em cumprimento ao disposto no art. 2-
A, § 4°, da Portaria n° 20/PRES./2020.

Remetido o recurso a 4* Coordenadoria de Fiscalizagdo dos Municipios (4* CFM), esta
manifestou-se pela improcedéncia (peca n° 03).

O Ministério Publico junto ao Tribunal (MPC) emitiu parecer a peca n° 07, opinando pela
improcedéncia do recurso.

E o relatorio, no essencial.
IT - FUNDAMENTACAO

Admissibilidade

Quanto ao item 06 do recurso (fl. 51, peca n°® 05), qual seja “Auséncia de justificativa para
alteragdo e prorrogacao contratual”, em analise ao tema o colegiado decidiu que “a justificativa
apresentada pela Administra¢do para a prorrogagdo do contrato se deu de forma genérica,
ndo demonstrando os servigos executados e aqueles cuja execugdo restaria prejudicada com a
finalizagdo do contrato. Nao houve avaliagdo técnica e economica que demonstrasse a
vantajosidade da prorrogag¢do para a Administra¢do Publica. De acordo com a alinea “d” do
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inciso Il do art. 57 da Lei n. 8666/93” (1. 09, pega n° 19 do processo piloto). Em face das
justificativas genéricas e tecnicamente insuficientes, afastou-se parcialmente o apontamento,
sem atribuir qualquer sang¢do aos recorrentes, determinando-se tdo somente a expedicao
recomendacao:

Quanto as irregularidades cujas justificativas da Defesa foram parcialmente acolhidas:
inadequacao do documento Justificativa da Razao da Escolha do Executante e Justificativa
do Preco, expiracdo do prazo para publicagdo dos extratos da ratificagdo e do contrato,
reajustamento do contrato com valor superior ao permitido, auséncia de comprovagio da
habilitagdo dos profissionais da empresa para execugdo dos servigos, ¢ auséncia de
justificativa para alteracio e prorrogacio contratual, faco recomendacio aos
responsaveis: Aracely de Paula, Alexandre José Resende, Arnildo Antonio Morais, Fabiano
Lemos Teixeira, Gilberto Fonseca Filho, Jairo Luiz Candido, Luiz Ant6nio Pereira Marins
e Maria Aparecida Rios, em analogia ao artigo 275, inciso III, da Resolucdo TCE n.
12/2008 (Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais), para que
em futuros procedimentos licitatorios ndo incorram nas irregularidades ora apuradas por
essa Corte de Contas, encaminhando-lhes copia do Acordao. (Grifo nosso).

As razdes recursais indicam que foram produzidas justificativas bastantes para a celebracdo do
aditivo contratual inicialmente analisado, apontando diversos documentos para tanto, inclusive
quanto a vantajosidade da avenca (fl. 52, pe¢a n° 05).

Neste topico, os recorrentes pleitearam, in verbis:

7) Afastar o entendimento da auséncia de comprovacdo da vantajosidade da prorrogacao
contratual por insuficiéncia de documentos, por restar demonstrado nos autos que o
aditamento contratual foi precedido de avaliagdes que conferiram seguranca suficiente ao
ordenador de despesas para se posicionar pela legalidade da prorroga¢do da vigéncia da
prestacdo de servicos em conformidade com a jurisprudéncia da Suprema Corte de Contas,
haja vista que diversos setores se pronunciaram expressamente sobre o aditamento. Na
remota possibilidade de ser mantido o referido posicionamento, solicitamos
subsidiariamente, a _conversiao da penalidade pecuniiria em orientacio de cunho
pedagogico ou, seja estabelecido prazo para correcdo (artigo 3° inciso XVIII, do

RITCEMG). (Grifo nosso).

Considerando a determinagdo de recomendacdo por parte desta Corte de Contas, e ndo de
sancao pecuniaria, a Unidade Técnica ndo se manifestou no tema em sua peca opinativa (fl. 06,
pecan® 03).

Da mesma maneira, o MPC ndo se manifestou.

Conforme se observa, o pleito recursal subsidiario dos recorrentes ja havia sido atendido no
acorddo recorrido, sendo determinada unicamente a expedicdo de recomendacdo aos
responsaveis, e ndo multa.

Pelo exposto, ndo conhego do recurso neste topico, considerando a falta de interesse recursal
dos recorrentes.

No que se refere as demais alegagdes recursais, considerando que os recorrentes possuem
legitimidade e interesse recursal, que o recurso ¢ proprio e tempestivo e que foram observadas
as disposi¢des legais e regimentais, conheco do presente recurso ordinario.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:

Conheco, senhor Presidente.
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CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Com o Relator.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:
Admito.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o Relator.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

Também admito.

CONSELHEIRO PRESIDENTE JOSE ALVES VIANA:
FICA ADMITIDO O RECURSO ORDINARIO.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

Mérito

Conforme relatado, a Primeira Camara, na sessao de 08/10/19, nos autos do Processo n°
1.007.386, considerou irregular a auséncia de projeto basico e de or¢amento em planilhas dos

custos dos servigos contratados, a inadequacdo da justificativa de preco e a contratagdo por
inexigibilidade de licitacdo, nos seguintes termos:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros da
Primeira Camara, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e diante das
razdes expendidas no voto do Relator, em: I) ndo acolher as razdes da Defesa apresentadas
pelos responsdveis, uma vez que ndo foram suficientes para afastar as seguintes
irregularidades: 1) auséncia do projeto basico e do orgamento em planilhas dos custos dos
servigos contratados (fl. 574v/575v); e 2) inadequagao da contratacdo por Inexigibilidade
de Licitacao (fl. 577/578); II) acolher os argumentos da Defesa dos responsaveis, uma vez
que as razdes foram suficientes para afastar parcialmente as irregularidades:
1) inadequagdo do documento Justificativa da Razdo da Escolha do Executante e
Justificativa do Preco (fl. 575v/577); 2) expiragdo do prazo para publicacio dos extratos da
ratificagdo e do contrato (fl. 578v/579); 3) reajustamento do contrato com valor superior ao
permitido (fl. 581/582); 4) auséncia de comprovagdo da habilitagdo dos profissionais da
empresa para execucdo dos servicos (fl. 579v/580v); e 5) auséncia de justificativa para
alteracdo e prorrogacao contratual (fl. 580v/581); III) aplicar san¢do pecuniaria — pessoal
e individualmente — aos agentes publicos municipais: Aracely de Paula, Alexandre José
Resende, Arnildo Antdnio Morais, Fabiano Lemos Teixeira, Gilberto Fonseca Filho, Jairo
Luiz Candido, Luiz Antonio Pereira Marins ¢ Maria Aparecida Rios, responsaveis pela
auséncia do projeto basico e do orgamento em planilhas dos custos dos servigos contratados
e, também, pela inadequagdo da contratacdo por Inexigibilidade de Licita¢do, no valor total
de R$ 8.000,00, como incursos no artigo 85, inciso II, da Lei Complementar Estadual n.
102/2008 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais), pela pratica de
infracdo as normas legais, assim discriminados: a) ao Sr. Aracely de Paula, a quantia de
R$1.000,00; b) ao Sr. Alexandre José Resende, a quantia de R$1.000,00; ¢) ao Sr. Arnildo
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Antbnio Morais, a quantia de R$1.000,00; d) ao Sr. Fabiano Lemos Teixeira, a quantia de
R$1.000,00; e) ao Sr. Gilberto Fonseca Filho, a quantia de R$1.000,00; f) ao Sr. Jairo Luiz
Candido, a quantia de R$1.000,00; g) ao Sr. Luiz Antonio Pereira Marins, a quantia de
R$1.000,00; h) a Sra. Maria Aparecida Rios, a quantia de R$1.000,00; IV) recomendar aos
responsaveis: Aracely de Paula, Alexandre José Resende, Arnildo Antdnio Morais, Fabiano
Lemos Teixeira, Gilberto Fonseca Filho, Jairo Luiz Candido, Luiz Antonio Pereira Marins
e Maria Aparecida Rios, quanto as irregularidades cujas justificativas da Defesa foram
parcialmente acolhidas: inadequagdo do documento Justificativa da Razdo da Escolha do
Executante e Justificativa do Prego, expiracdo do prazo para publicagdo dos extratos da
ratificagdo e do contrato, reajustamento do contrato com valor superior ao permitido,
auséncia de comprovagdo da habilitagdo dos profissionais da empresa para execucao dos
servigos, e auséncia de justificativa para alterag@o e prorrogacdo contratual, em analogia ao
artigo 275, inciso III, da Resolugdo TCE n. 12/2008 (Regimento Interno do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais), para que em futuros procedimentos licitatorios nao
incorram nas irregularidades ora apuradas por essa Corte de Contas, encaminhando-lhes
copia do Acordio; V) determinar, cumpridas as disposigdes regimentais pertinentes, o
arquivamento dos autos, nos termos do art. 176, inciso I, do Regimento Interno desta Corte.

Passo ao exame individual das irregularidades constatadas, em cotejo as alegacdes recursais.
a) Contratacio irregular por inexigibilidade de licitacao

Como dito, decidiu o acordao recorrido pela inadequagdo da contratacdo da empresa Libertas
Auditores & Consultores em sede da Inexigibilidade de Licitagdo n° 007/2014 (Processo
Licitatorio n® 177/2014), em funcdo da inexisténcia de singularidade do servi¢o contratado,
firmando entendimento pela auséncia de circunstancia especial que desse causa a contratagao.
Além disso, verificou-se que em contratagdo posterior realizada por meio da Tomada de Pregos
n°® 02.001/2015 (Processo Licitatorio n° 003/2015), na qual sagrou-se vencedora a mesma
empresa, 0s mesmos servigos constaram do novo contrato — registra-se, com objeto mais amplo
— 0 que pressuporia a competi¢do entre outros interessados.

Em sede recursal, aduziram os recorrentes que a contratagdo por inexigibilidade se deu em
contexto sensivel e atipico a Administragdo Municipal, com a cassagdo do antigo mandatario e
substitui¢do pelo Senhor Aracely de Paula. Segundo informaram, o processo de controle interno
estava em situagdo fragil, inexistindo no quadro efetivo do municipio pessoal qualificado para
realizar o objeto contratado, demandando assim diagnostico operacional por parte de auditoria
particular. Diferenciaram as subsequentes contratagdes por inexigibilidade e por tomada de
precos considerando-as, respectivamente, um diagndstico operacional emergencial e servigos
de assessoria ordinaria (fl. 41, pega n° 05).

Argumentaram ainda que a contratacdo por inexigibilidade se deu, nos termos da Sumula n°
252 do Tribunal de Contas da Unido (TCU), pela presenca simultinea de servigo técnico
especializado, de natureza singular e notdria especializagdo do contratado, entendidos como
cumpridos no caso em tela. Apontaram o elemento confianga como constitutivo da contratagao
e suscitaram a analise da situag@o em tela sob a égide do art. 22 da Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro - LINDB, especialmente considerando a falta de pessoal para controle
interno pela propria Administragao.

A Unidade Técnica, em sua peca opinativa (peca n° 03), pugnou pela improcedéncia das razdes
recursais, posicionando-se pela caréncia de elementos probatérios que deem conta a
inexisténcia, em nimero ou especializagao, de servidores municipais para a realizagao do objeto
contratado. Indicou que os servigos de controle interno sdo rotineiros e comuns aos entes
municipais, desconstituindo a singularidade do objeto. No que cabe a observancia do art. 22 da
LINDB, opinou que “a situagdo fatica descrita pelos recorrentes, mormente relacionada a
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caréncia de pessoal qualificado nos quadros do Municipio, ndo restou comprovada nos autos”
(fl. 16, peca n® 03).

O MPC opinou pela improcedéncia do recurso ordinario (peca n° 07).

Acerca desse tema, tive a oportunidade de manifestar meu entendimento na sessao do Tribunal
Pleno do dia 12/08/20, durante a deliberacao das Consultas n® 1.054.024 ¢ 1.076.932.

Naquela oportunidade procedi a analise da regulamentacao dada pela Constituicao da Republica
as contratagdes publicas, no inciso XXI do seu art. 37, o qual estabelece a regra geral do
ordenamento juridico patrio, de que as obras, os servicos, as compras € as alienagdes devem ser
precedidas de licitacdo publica que assegure a igualdade de condigdes a todos os concorrentes.
Trata-se, sem duvidas, de aplicacao as contratagdes publicas dos principios da impessoalidade
e da moralidade, previstos no caput do mesmo dispositivo como diretrizes para toda a atuagao
da Administracao Publica.

Por consequéncia, caso a execugao indireta dos servigos de assessoria e consultoria pretendidos
pelos 6rgdos e entidades estatais seja compativel com os atuais paradigmas da terceirizacado, a
deflagragdo de procedimento licitatorio para a contratacdo € a primeira opgao a ser considerada
pelo gestor. De todo modo, o proprio texto constitucional contempla a possibilidade de a
legislacdo prever ressalvas, que consistem, basicamente, nas hipoteses de dispensa e
inexigibilidade de licitagdo, delineadas nos arts. 17, 24 e 25 da Lei n® 8.666/93, situagdes em
que, segundo a avaliagdo em abstrato do legislador, a contratacdo direta sem competicdo
atenderia em maior escala o interesse publico.

Afinal, ndo hd que se considerar a licitagdo como um fim em si mesma, sendo como um
instrumento destinado a selecionar a proposta que melhor atende aos principios do caput do art.
37 da Constituicdo no momento das contratacdes publicas.

Assim, o art. 17 regulamenta as alienacdes e o art. 24 as hipoteses de dispensa de licitagdo, em
que, embora possivel, a disputa possa ndo se mostrar conveniente, seja em razao do valor da
contratagdo, do tempo necessario para realiza-la, de politicas de fomento, dentre outros
principios também protegidos pelo ordenamento juridico.

Por outro lado, o art. 25 cuida de situagcdes em que as circunstancias faticas inviabilizam a
competicdo, quando se diz que a licitagdo ¢ inexigivel. Justamente em virtude da
impossibilidade de se estabelecer a disputa para atingir o fim pretendido € que as hipdteses de
inexigibilidade ndo se encerram em um rol exaustivo, estando previstas em cldusula geral no
caput, com o destaque de exemplos em que tal inviabilidade se manifesta concretamente, in
verbis:

Art. 25. E inexigivel a licitagio quando houver inviabilidade de competigdo, em especial:
I - para aquisi¢ao de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser fornecidos por
produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca,
devendo a comprovacao de exclusividade ser feita através de atestado fornecido pelo 6rgao
de registro do comércio do local em que se realizaria a licitagdo ou a obra ou o servigo,
pelo Sindicato, Federagdo ou Confederacdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes;

II - para a contratagdo de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza
singular, com profissionais ou empresas de notdria especializagdo, vedada a inexigibilidade
para servicos de publicidade e divulgagao;

III - para contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de
empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opinido
publica.

§ 1° Considera-se de notoria especializagdo o profissional ou empresa cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
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publica¢des, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros requisitos
relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho ¢é essencial e
indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato.

§ 2° Na hipotese deste artigo ¢ em qualquer dos casos de dispensa, se comprovado
superfaturamento, respondem solidariamente pelo dano causado a Fazenda Publica o
fornecedor ou o prestador de servicos e o agente publico responsdvel, sem prejuizo de

outras sang¢des legais cabiveis.

Destacando o inciso 11, de que trata a situagdo dos autos, tem-se a inexigibilidade de licitagao
para a contratacdo de servigos técnicos enumerados no art. 13!, de natureza singular, com
profissionais de notoria especializagdo. Nesses casos, a competi¢ao ¢ invidvel, na medida em
que a singularidade do objeto impossibilita a avaliagdo de diferentes ofertas sob perspectiva
objetiva.

A vista da indeterminagio dos conceitos legais, esta Corte foi instada inimeras vezes a se
manifestar acerca da caracterizacdo dos elementos nucleares desse dispositivo, quais sejam, a
notdria especializacdo dos profissionais e a singularidade do objeto, tendo sua jurisprudéncia
ha muito se assentado quanto a auséncia desta ultima quando os servigos pretendidos
constituam atividades de menor complexidade ou proprias da rotina administrativa.

Vide, nesse sentido, trecho do parecer emitido pelo Tribunal Pleno na Consulta n® 746.716 em
17/09/08, com remissdes ao Incidente de Uniformizagao de Jurisprudéncia n® 684.973:

Portanto, de acordo com a doutrina e jurisprudéncia majoritarias € com o entendimento
expresso no ja citado incidente de Uniformizacao de Jurisprudéncia desta Corte, deve ser
comprovado no caso concreto, por um lado, a caracterizacio da singularidade do
objeto a ser contratado e, por outro lado, que a notdria especializacdo do executor
seja elemento essencial para a adequada realizacio deste objeto.

Deste modo, o elemento confianca deve ser considerado de forma complementar, tendo em
vista os demais requisitos estabelecidos pela Lei.

Atendidos esses requisitos, podera ocorrer a contratacdo mediante a formalizagdo do
processo de inexigibilidade de licitagao.

Nos casos em que os servicos sdo considerados atividades corriqueiras, habituais da
Administracio Publica, a contratacdo deve ocorrer mediante a realizacao de
procedimento licitatorio, como determinam os artigos 2° e 3° da Lei de Licitagdes.
Deste modo, Sr. Presidente, encontra-se respondida, em tese, a questdo suscitada pelo
Prefeito Municipal de Rio Piracicaba, acerca da possibilidade de contratagdo de assessoria
e consultoria contabil e juridica mediante processo de inexigibilidade de licitagdo, se
comprovada a notéria especializacdo da empresa ou do profissional a ser contratado. (grifos
n0ssos)?

Inclusive, tal entendimento encontra-se sumulado no Enunciado n°® 106 desde 2008, nos
seguintes termos:

Nas contratagdes de servigos técnicos celebradas pela Administragdo com fundamento no
artigo 25, inciso I, combinado com o art. 13 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, ¢
indispensavel a comprovagdo tanto da notdria especializagdo dos profissionais ou empresas

! Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos profissionais especializados os trabalhos relativos a:

I - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;

II - pareceres, pericias e avaliagdes em geral,

I1I - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

IV - fiscalizagdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

VI - treinamento e aperfeigoamento de pessoal;

VII - restauragdo de obras de arte e bens de valor historico.

2 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n® 746.716. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Antdnio Andrada. Sessio de
17/09/08. Grifos do original.
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contratadas como da singularidade dos servigos a serem prestados, os quais, por sua
especificidade, diferem dos que, habitualmente, sdo afetos a Administracao.

Desde entdo, a tese ai fixada tem sido reiteradamente aplicada pelos 6rgaos colegiados desta
Corte, inclusive nos processos por mim relatados, como ¢ o caso da Consulta n® 887.769°,
analisando a singularidade do objeto apenas sob a perspectiva da excepcionalidade, da
transitoriedade ou da complexidade dos servigos.

Todavia, a evolugdo das necessidades publicas, e, por consequéncia da atuacao estatal voltada
a satisfagdo delas, o desenvolvimento de novos paradigmas na Administragio e a
correspondente alteragdo de marcos legais fizeram-me refletir de forma mais aprofundada
acerca da matéria, para, durante a deliberagao das Consultas n® 1.054.024 ¢ 1.076.932, propor
um avango na andlise da singularidade que justifica a contratacdo publica direta, em virtude da
inexigibilidade de licitagao.

A meu ver, o que qualifica o servico como singular ndo ¢ a habitualidade por sua demanda
dentro da rotina administrativa ou a sua complexidade, abstratamente considerada, ou nao
apenas isso.

O que marca a singularidade € o aspecto subjetivo da prestagdo do servigo, avaliado sob a otica
do prestador, que envolve a metodologia empregada, a experiéncia especifica, o elemento
criativo, o traco pessoal do profissional, que agregam as atividades qualidades que as tornam
distintas de todas as outras disponiveis no mercado.

Ha situagdes em que sdo essas particularidades incidentes na execugao do servigo que, aliadas
a confiangca no prestador, contribuem para o alcance dos resultados pretendidos, o que
possivelmente ocorreria em menor ou nenhuma medida caso a contratagcdo recaisse sobre outro
profissional que, embora qualificado, utilizasse metodologias diversas.

3 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. CONSULTA N° 887.769.
TRIBUNAL PLENO. REL. CONS. CLAUDIO TERRAO. SESSAO DE 05/04/17:

CONSULTA. ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS. SERVICOS PRESTADOS AOS
ASSOCIADOS. NECESSIDADE DE VINCULACAO ESTRITA AO OBJETO DA
ASSOCIACAO. IMPOSSIBILIDADE DE CONTRATACAO DE ESCRITORIO DE
ADVOCACIA PARA PRESTACAO DE SERVICOS ADVOCATICIOS AOS ENTES
ASSOCIADOS. CONTRATACAO DE ADVOGADO PARA ATENDER AS DEMANDAS
PROPRIAS DA ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS. OBSERVANCIA AOS RITOS DA LEI
N. 8.666/93. INDISPENSAVEL A COMPROVACAO TANTO DA NOTORIA
ESPECIALIZACAO DOS PROFISSIONAIS OU EMPRESAS CONTRATADAS COMO DA
SINGULARIDADE DOS SERVICOS A SEREM PRESTADOS. SUMULA TC N. 106.

1. Os servigos oferecidos aos associados devem estar estritamente vinculados ao objeto da associag@o, ndo sendo, portanto,
possivel a contratacdo de escritorio de advocacia por associagdo de Municipios para prestagdo de servigos advocaticios aos
entes associados por ndo ser juridicamente possivel o ajuste de contrato de representacdo por interposta pessoa.

2. A contratagdo de advogado para atender as demandas proprias da Associagcdo de Municipios deve seguir os ritos da Lei n.
8.666/93.

3. A confianca depositada no profissional, ainda que notorio especialista, ndo enseja, por si s0, a contratagao direta, pois, nos
termos da Sumula TC 106: “Nas contratagdes de servigos técnicos celebradas pela Administragdo com fundamento no artigo
25, inciso II, combinado com o art. 13 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, ¢ indispensavel a comprovagao tanto da notdria
especializagdo dos profissionais ou empresas contratadas como da singularidade dos servigos a serem prestados, os quais, por
sua especificidade, diferem dos que, habitualmente, sdo afetos & Administragao”.
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E possivel que existam tantos outros potenciais prestadores do servigo, mas que aspectos
subjetivos, relacionados aos meios empregados, indiquem apenas um deles como apto a atender
a necessidade publica.

Nao ¢ que a demanda seja excepcional ou transitoria — aspectos valorados para fins de
singularidade, segundo a Simula n° 106 — mas que, dentre as opg¢des disponiveis no mercado,
um servico especifico detém metodologia propria que melhor se adequa as peculiaridades
daquele ente ou 6rgao.

Nesse sentido sdo as preciosas e tradicionais licdes de Bandeira de Mello:

Em suma: a singularidade ¢ relevante e um servico deve ser havido como singular quando
nele tem de interferir, como requisito de satisfatorio atendimento da necessidade
administrativa, um componente criativo de seu autor, envolvendo o estilo, o traco, a
engenhosidade, a especial habilidade, a contribuicdo intelectual, artistica, ou a arglcia de
quem o executa, atributos, estes, que sdo precisamente os que a Administracdo reputa
convenientes e necessita para a satisfacao do interesse ptblico em causa.

Embora outros, talvez até muitos, pudessem desempenhar a mesma atividade cientifica,
técnica ou artistica, cada qual o faria a sua moda, de acordo com os proprios critérios,
sensibilidade, juizos, interpretagdes e conclusdes, parciais ou finais, e tais fatores
individualizadores repercutirdo necessariamente quanto a maior ou menor satisfacdo do
interesse publico. Bem por isso, ndo ¢ indiferente que sejam prestados pelo sujeito “A” ou
pelos sujeitos “B” ou “C”, ainda que todos estes fossem pessoas de excelente reputacao.

E natural, pois, que, em situacdes desse género, a eleicdo do eventual contratado — a ser
obrigatoriamente escolhido entre os sujeitos de reconhecida competéncia na matéria —
recaia em profissional ou empresa cujos desempenhos despertem no contratante a
convic¢do de que, para o caso, serdo presumivelmente mais indicados do que os de outros,
despertando-lhe a confianga de que produziré a atividade mais adequada para o caso.*

Importa notar que a influéncia da individualidade na prestacdo de servigos eminentemente
técnicos ndo incide exclusivamente nas contratagdes da Administragdo Publica. E possivel
visualizar no mercado em geral a abundante oferta de profissionais, por exemplo, da arquitetura,
do magistério, da advocacia, da medicina, entre outros ramos, muitos de significativa
qualificacdo, aptos a prestarem servigos técnicos no seu ambito de atuacao. Todavia, aquele que
os contrata ndo o faz comparando com outros da mesma area, de acordo com critérios objetivos,
mas, invariavelmente, pautando-se em suas habilidades pessoais especificas, em seu estilo
proprio, na confianga estabelecida etc.

Com efeito, quando se esta diante de situagdo em que sdo esses aspectos subjetivos que atendem
ao fim almejado pela Administragdo, ¢ patente a inviabilidade de se estabelecer um processo
competitivo por meio da licitagdo, ainda que dos tipos melhor técnica ou técnica e preco, os
quais pressupoem a avaliacdo da proposta técnica segundo critérios claros e objetivos.

Isso porque nao sdo passiveis de comparagdo os servigos tidos por mais adequados em virtude
do seu traco distintivo, da marca pessoal e do elemento criativo atribuido ao profissional ou a
metodologia por ele empregada. Sdo essas caracteristicas que, a meu ver, materializam a
singularidade do objeto e determinam o enquadramento no art. 25, II, da Lei n°® 8.666/93, na
medida em que impossibilitam a competi¢do de acordo com critérios objetivamente aferiveis.

\

Alias, essa evolucdo quanto a caracterizacdo da singularidade do objeto para fins de
inexigibilidade de licitagdo, bem como a inviabilidade de competicdo em razdo dos aspectos
subjetivos ja vém sendo reconhecidas na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
conforme se observa da ementa do julgado a seguir:

4 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 507. Itdlicos
do autor.
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ACAO PENAL PUBLICA. CONTRATACAO EMERGENCIAL DE ADVOGADOS
FACE AO CAOS ADMINISTRATIVO HERDADO DA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL SUCEDIDA. LICITACAO. ART. 37, XXI DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. DISPENSA DE LICITACAO NAO CONFIGURADA. INEXIGIBILIDADE
DE LICITACAO CARACTERIZADA PELA NOTORIA ESPECIALIZACAO DOS
PROFISSIONAIS CONTRATADOS, COMPROVADA NOS AUTOS, ALIADA A
CONFIANCA DA ADMINISTRACAO POR ELES DESFRUTADA. PREVISAO
LEGAL.

A hipotese dos autos ndo ¢ de dispensa de licitagdo, eis que nao caracterizado o requisito
da emergéncia. Caracterizagdo de situagdo na qual ha inviabilidade de competicao e, logo,
inexigibilidade de licitagao.

2. "Servicos técnicos profissionais especializados' sdo servicos que a Administracio
deve contratar sem licitacio, escolhendo o contratado de acordo, em iltima instincia,
com o grau de confianca que ela propria, Administracao, deposite na especializacao
desse contratado. Nesses casos, o requisito da confianca da Administracio em quem
deseje contratar é subjetivo. Dai que a realizacio de procedimento licitatério para a
contratacio de tais servicos - procedimento regido, entre outros, pelo principio do
julgamento objetivo - é incompativel com a atribuicdo de exercicio de subjetividade
que o direito positivo confere a Administracao para a escolha do "trabalho essencial
e indiscutivelmente mais adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato" (cf. o §
1° do art. 25 da Lei 8.666/93). O que a norma extraida do texto legal exige é a notdria
especializacao, associada ao elemento subjetivo confianca.

H4, no caso concreto, requisitos suficientes para o seu enquadramento em situa¢ao na qual
ndo incide o dever de licitar, ou seja, de inexigibilidade de licitagdo: os profissionais
contratados possuem notoria especializacdo, comprovada nos autos, além de desfrutarem
da confianga da Administracao.

Ac¢io Penal que se julga improcedente.’ (grifo nosso)

O Tribunal de Contas da Unido também segue a mesma linha argumentativa, sendo vejamos:

29. Adentrando no exame da singularidade do objeto, enfatizo que tal conceito ndo pode
ser confundido com unicidade, exclusividade, ineditismo ou mesmo raridade. Se fosse
unico ou inédito, seria caso de inexigibilidade por inviabilidade de competi¢ao, fulcrada
no caput do art. 25, e ndo pela natureza singular do servigo. O fato de o objeto poder ser
executado por outros profissionais ou empresas nao impede que exista a contratacdo
amparada no art. 25, inciso 11, da Lei 8.666/1993.

[...]

31. Isso porque em alguns tipos de contratacdo deve ser observada a relacdo que existe
entre a singularidade do objeto e a notoria especializacdo. Embora tal fato ndo possa ser
tomado como uma regra geral, a singularidade do objeto muitas vezes decorre da propria
notdria especializagdo de seu executor. Para essa corrente doutrinaria, a notoria
especializag@o envolveria uma espécie de singularidade subjetiva, que estaria associada ao
profissional que executa o objeto.

32. Luiz Claudio de Azevedo Chaves, em artigo recentemente publicado pela Revista do
TCU, apresenta um ilustrativo exemplo demonstrando tal assertiva. Para alguns, seria
questionavel se um curso de Redacdo Oficial pudesse ser considerado singular porque “o
tema ndo é complexo e ha muitos professores de portugués no mercado”. Porém, o autor
esclarece que a “singularidade ndo é sinonimo de exclusividade ou raridade. Nao é a
quantidade de oferta de profissionais que indica a presenga desse elemento no servigo,
mas sim o exame do componente de seu nicleo, que, na hipotese é a didatica propria do
professor. A conclusdo a que se chega é que, mesmo sendo um curso sobre tema de nivel
menos especializado, e havendo milhares de professores aptos, se a interven¢do do mestre
for determinante para o alcance dos resultados desejados, presente estara o elemento
singular do servico.” [CHAVES, Luiz Claudio, “Contrataciao de Servi¢os de Treinamento

5 Supremo Tribunal Federal. A¢do Penal n° 348/SC. Tribunal Pleno. Rel. Min. Eros Grau. Julgado em 15/12/06. Grifos aditados.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2490400



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Processo 1082581 — Recurso Ordinari
TCEm rocesso L;EEI:: 131;01121611 10

Inteiro teor do acérdao
e Aperfeicoamento de Pessoal na Administragdo Publica: uma breve analise da Decisdo
439/98, Plenario do TCU”, Revista do TCU n° 129, ano 46, janeiro/abril/2014].
[..-]
34. A despeito das consideragdes da unidade técnica, entendo que nesse tipo de objeto —
consultoria — a inexigibilidade de licitacdo é possivel para contratacdo de objetos mais
complexos, em particular quando a metodologia empregada e os produtos entregues sao
interdependentes da atuacao do prestador de servico, assim como de suas experiéncias
pretéritas, publicacdes, equipe técnica, aparelhamento e atividades anteriormente
desenvolvidas para o proprio érgao.
35. A propria escolha do contratado acaba dependendo de uma analise subjetiva, e
nio poderia ser diferente, pois, se a escolha pudesse ser calcada em elementos
objetivos, a licitacio ndo seria invidvel. Ela é impossivel justamente porque ha
dificuldade de comparacio objetiva entre as propostas, que estio atreladas aos
profissionais que executario os trabalhos. Portanto, nesse tipo de objeto, resta
caracterizada a discricionariedade na escolha do contratado.
36. Nesse sentido, o TCU proferiu o Acordao 204/2005-Plenério, que ratificou permanecer
a critério do gestor publico a escolha do contratado, visando satisfacdo adequada do
interesse publico:
“16. Verifica-se, entdo, do entendimento desse texto que o Administrador deve, na situagdo
do inciso Il do art. 25, escolher o mais adequado a satisfagdo do objeto. O legislador
admitiu, no caso, a existéncia de outros menos adequados, e colocou, portanto, sob o poder
discriciondrio do Administrador a escolha do contratado, sob a devida e indispensdavel
motivagdo, inclusive quanto ao prego, ao prazo e, principalmente, o aspecto do interesse
publico, que devera estar acima de qualquer outra razdo.”
37. Essa é a melhor interpretagdo da Sumula 264 do TCU, de que a contratagcio de
servigcos por notoria especializacdo somente é cabivel quando se tratar de servi¢o de
natureza singular, capaz de exigir, na selecio do executor de confianca, grau de
subjetividade insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de qualificacio
inerentes ao processo de licitaco.
[...]
39. Saliento que o fato da impossibilidade de se fixar critérios objetivos de julgamento,
aliada a discricionariedade do gestor na escolha do profissional a ser contratado, ndo
autoriza a Administragdo a efetuar escolhas arbitrarias ou inadequadas a satisfacdo do
interesse publico. A selegdo devera observar os critérios de notoriedade e especializagdo,
sendo devidamente fundamentada no processo de contrata¢do.® (grifos nossos)

A vista dessas ponderacdes, entendo que a caracterizagdo da hipétese de inexigibilidade calcada
no inciso Il do art. 25 da Lei n® 8.666/93, em especial no que concerne ao elemento da
singularidade, ndo deve estar adstrita & auséncia de habitualidade dos servigos, como exposto
na Sumula n° 106.

A meu sentir, a singularidade se faz presente quando, na escolha do prestador de servigos mais
apto para o alcance das finalidades, incidem critérios preponderantemente subjetivos, tornando
inviavel a competicao.

Nessas circunstancias, tem-se por configurada a inexigibilidade de licitagcdo, em que a seleg¢ao
do contratado que melhor atende aos fins buscados pela Administragdo Publica encontra-se
dentro da esfera de discricionariedade do gestor, sem prejuizo da realizacao do procedimento
de justificacdo previsto no art. 26 da Lei n° 8.666/93, em que deverdo estar demonstradas as
razoes da escolha do prestador do servigo e as justificativas do pre¢o acordado.

Imperioso acrescentar que no fim de 2019 foi aprovado pelo Congresso Nacional o Projeto de
Lei n° 4.489/19, o qual reconhece a singularidade dos servigos dos advogados e dos

¢ Tribunal de Contas da Unifo. Processo n° TC 017.110/2015-7. Acorddo n° 2616/2015. Plenério. Rel. Min. Benjamin Zymler.
Sessao de 21/10/15. Italicos do original. Grifos aditados.
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profissionais da contabilidade, por sua propria natureza técnica. No dia 12/08/20, o mesmo em
que submeti as Consulta n® 1.054.024 ¢ 1.076.932 ao Tribunal Pleno, o Congresso Nacional
apreciou e derrubou o veto total do Presidente da Republica a referida proposta, o que nos
conduz agora ao reconhecimento expresso da singularidade dos servigos juridicos e contabeis,
nos termos dos arts. 1° e 2° da Lei n° 14.039/20, in verbis:

Art. 1° A Lei n® 8.906, de 4 de julho de 1994 (Estatuto da OAB), passa a vigorar acrescida
do seguinte art. 3°-A:

“Art. 3°-A. Os servicos profissionais de advogado s3o, por sua natureza, técnicos e
singulares, quando comprovada sua notdria especializac¢do, nos termos da lei.

Paragrafo tinico. Considera-se notoria especializagdo o profissional ou a sociedade de
advogados cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho
anterior, estudos, experiéncias, publicacdes, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica
ou de outros requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho
¢ essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfagdo do objeto do contrato.”
Art. 2° O art. 25 do Decreto-Lei n° 9.295, de 27 de maio de 1946, passa a vigorar acrescido
dos seguintes §§ 1° e 2°

B 2N (T T OSSR

§ 1° Os servigos profissionais de contabilidade sdo, por sua natureza, técnicos e singulares,
quando comprovada sua notoéria especializagdo, nos termos da lei.

§ 2° Considera-se notoria especializacao o profissional ou a sociedade de profissionais de
contabilidade cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho
anterior, estudos, experiéncias, publicagdes, organizacdo, aparclhamento, equipe técnica
ou de outros requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho
¢ essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato.
(NR)

Ademais, a alegada correlacdo entre os objetos da contratacdo por inexigibilidade e o
subsequente certame da Tomada de Precos, denotando a posterior possibilidade de concorréncia
entre prestadores, ndo tem o conddo de desconstituir por si s6é a adequagdo da primeira
contratacdo. Isso se d, pois, considerando a singularidade do objeto, aplica-se ao caso em tela
o brocado ad maiori, ad minus; ou seja, quem pode mais, pode menos, garantindo a
Administragdo, ao ter a possibilidade da contratacdo direta, a op¢ao pelo sistema licitatorio
ordinario sem prejuizo ao direito originario.

Assim, em face desses argumentos e, em especial, do novo cendrio legislativo, sem prejuizo
das outras irregularidades imputadas as contratagdes e as razdes recursais apresentadas, entendo
que a contratagdo pela via direta da empresa Libertas Auditores & Consultores em sede da
Inexigibilidade de Licitagao n°® 007/2014 (Processo Licitatorio n° 177/2014) para a prestagao
de servicos de consultoria e auditoria contdbil, orcamentéria e financeira, por inexigibilidade
de licitagdo, encontra amparo legal, porquanto servico técnico especializado previsto no art. 13
da Lein® 8.666/93, dotado de singularidade, assim considerado por exigir, na selecdo do melhor
executor, grau de subjetividade insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de
qualificagdo inerentes ao processo de licitacdo.

Por esse motivo, reconheco a procedéncia do recurso ordinario neste item.
b) Auséncia de projeto basico

Nos termos do acdérdao recorrido, entendeu o colegiado pela auséncia de projeto basico em sede
da Inexigibilidade de Licitagdo n° 007/2014 (Processo Licitatorio n® 177/2014). Firmou-se que
os documentos acostados as fls. 23/31 (pega n° 11 do processo piloto) referiam-se a proposta
apresentada pela empresa contratada, em desconformidade com o entendimento desta Corte de
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Contas da obrigatoriedade do instrumento, consubstanciado na Denuncia n° 932.254 de
relatoria da Conselheira Adriene Andrade.

Em sede recursal, aduziram os recorrentes que as informagdes previstas no art. 6°, IX, da Lei n°
8.666/93 relativas ao projeto basico, estdo previstas as fls. 17/19 (pecan® 11 do processo piloto),
ainda que ndo nomeadas como projeto basico. Reiterou-se que a contratagdo direta ndo exige a
apresentacao de projeto basico, com fulcro no art. 26 da Lei n°® 8.666/93.

Ainda, argumentaram que a autorizagdo (fl. 23, pegca n® 11 do processo piloto) e a ratificacao
(fl. 238, pega n° 11 do processo piloto) tém o conddao de convalidar a ndo apresentacdo de
projeto basico especifico e assim nomeado, haja vista que constam nos autos todas informagdes
a ele alusivas. Suscitam a aplicagdo do principio da pas de nullité sans grief, bem como do art.
22 da LINDB.

Em analise as razdes recursais, manifestou-se a Unidade Técnica (peca n° 03) no sentido de que
o alegado documento com as informagdes relativas ao projeto basico indicado pelos recorrentes
se trata da “Solicitacdo de Abertura do Processo Licitatorio” (fls. 17/19, pecan® 11 do processo
piloto).

Registra a Unidade Técnica que aquele documento meramente reproduziu o conteudo da
proposta de servigco oferecida pela empresa contratada (fls. 24/29, peca n° 11 do processo
piloto), ndo podendo ser transmudado em projeto basico ou termo de referéncia, inexistindo ali
elementos analiticos suficientes para justificar o preco da contratagdo, ou ainda a forma que os
trabalhos seriam entregues para possibilitar a correta liquidacdo dos empenhos e/ou notas de
pagamento mensais. Assim sendo, opinou pela impertinéncia da observacao do art. 22 da
LINDB no caso em tela, visto que a exigéncia de elabora¢do do projeto basico decorre de lei
(art. 7°, §2°, 1, c¢/c art. 40, §2°, da Lei n°® 8.666/83).

Quanto a auséncia de projeto basico ou termo de referéncia, ¢ importante ter em vista que a
exigéncia de elaboragdo de projetos como etapa preliminar a contratagdo, mais do que uma
formalidade em si, configura o sobrelevo dado pela lei a um modelo de planejamento para a
realizagdo de despesas publicas, na medida em que, ainda na fase interna das licitagdes, deve a
Administragdo identificar a sua real necessidade e as potenciais solucdes para seu atendimento,
inclusive com o estudo das condi¢des de mercado, para, entdo, delimitar adequadamente o que
pretende contratar.

Nessa linha, o art. 7° da Lei n°® 8.666/93 condiciona a realizacdo de licitacdo para a execucao de
obras e para a prestacao de servicos a existéncia prévia de projeto basico e executivo, aplicando-
se, no que couber, as situacdes de dispensa e inexigibilidade, nos seguintes termos:

Art. 7° As licitagGes para a execugdo de obras e para a prestagdo de servigcos obedecerdo
ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia:

I - projeto basico;

II - projeto executivo;

III - execucdo das obras e servigos.

§ 12 A execucdo de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da conclusio e aprovagao,
pela autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas anteriores, a excecdo do
projeto executivo, o qual podera ser desenvolvido concomitantemente com a execucdo das
obras e servicos, desde que também autorizado pela Administragao.

§ 2¢ As obras e os servigos somente poderao ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatério;

IT — existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a composicao de todos os seus
custos unitarios;

[.]
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§ 92 O disposto neste artigo aplica-se também, no que couber, aos casos de dispensa e de
inexigibilidade de licitacao.

De acordo com o § 9° transcrito acima, as exigéncias veiculadas no artigo se aplicam no que
couberem aos casos de dispensa e inexigibilidade de licitagdo, uma vez que, consoante admitido
pela propria lei, ha situagdes de contratacao direta em que o procedimento formal tradicional
precisa ser ajustado para se acomodar as especificidades do caso concreto.

E o que ocorre com a hipétese do inciso II do art. 25 da Lei n° 8.666/93, que alberga a
contratacdo direta de servigo técnico dotado de singularidade com profissional de notdria
especializagao.

Neste caso, consoante amplamente caracterizado no item anterior desta fundamentagdo, a
escolha do gestor esta intrinsecamente ligada a metodologia e & marca pessoal do contratado,
que o distingue dos demais prestadores de servigos de natureza semelhante e o torna mais apto
a satisfacdo da necessidade publica.

Quando presente essa circunstancia, em que o estilo proprio € marcante para a escolha do
prestador, parece-me que ele € a pessoa com melhores condigdes para detalhar o objeto,
discriminando as fases de execucdo e as entregas a serem realizadas ao longo da vigéncia do
contrato, de acordo com o seu modelo de negocio.

Por essa razdo, entendo que, conquanto imprescindivel a existéncia de documento em que esteja
especificado o objeto na fase interna do certame, com base no qual € celebrado o contrato e sdao
fixados os resultados que devem ser entregues, ndo hd impedimento para que tais informacdes
sejam extraidas de pega elaborada pelo proprio interessado na contratacdo, quando se trate de
inexigibilidade fundada na singularidade e na notoria especializacao, justamente porque sdo as
particularidades da sua metodologia que levaram a sua escolha pela Administragao.

Nessa situagdo, a elaborag@o, no &mbito da Administrag@o, de projeto basico hé de ser entendida
como uma opc¢ao que se encontra dentro da esfera de discricionariedade do gestor, ndo porque
a discriminag¢do do servigo seja facultativa, mas porque pode ja estar regularmente realizada na
proposta de servicos, sendo desnecessario fazé-lo novamente de forma obrigatéria apenas para
atendimento da formalidade procedimental.

No caso em tela, identificou a Unidade Técnica a similitude entre os documentos de fls. 24/29
— “Proposta de Prestacdo de Servigo Técnico Especializado de Auditoria Publica (2013) na
Administragdo Direta e no IPREMA” — e oficio da Secretaria Municipal de Planejamento e
Gestao de fls. 17/19, ambas documentacdes extraidas da peca n° 11 do processo piloto.
Considerando as datas de assinatura de ambos, sendo o primeiro de 18/11/14 e o segundo de
20/11/14, ¢ visivel a possibilidade de o documento exarado pelo particular ter fundamentado a
delimitagdo das balizas do objeto a ser contratado e executado.

Entendo que tal situacdo ndo representa, por si s, ilegalidade, especialmente considerando as
caracteristicas especiais que orbitam a contratacao direta. O que se verifica ¢ que durante a fase
interna do processo licitatorio foi produzido documento, ainda que aquém em sua forma usual,
que cumpre suficientemente os elementos materiais previstos no art. 6°, IX, da Lei n°® 8.666/93
— o qual ainda pode ser lido de forma complementar aquele produzido pelo particular,
apresentando metodologias para a execucao do objeto, conforme se destaca (fl. 25, pecan® 11
do processo piloto):

e Auditoria publica singular e especializada de gestdo nos documentos do
exercicio financeiro de 2013, incluindo auditoria por amostragem nos principais
feitos e procedimentos;
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e Auditoria por amostragem nos langamentos da receita publica e conferéncia
da compatibilidade com as determinac¢des colacionadas por meio de Manual da
Receita (Portaria Conjunta da STN/SOF);

(..)

e Analisar por amostragem prestagdes de contas relacionadas a convénios e
instrumentos congéneres, buscando viés didatico; (grifos nossos)

Deste modo, a meu ver, os documentos emitidos pela Administragdo Municipal (fls. 17/19, peca
n° 11 do processo piloto) e prestados pela empresa Libertas Auditores & Consultores (fl. 24/29,
pecan® 11 do processo piloto) na Inexigibilidade de Licitacao n® 007/2014 (Processo Licitatorio
n°® 177/2014), ainda que nao formalmente nomeados como “Projeto Bdasico”, atendem a
exigéncia de especificagdo do objeto do servico prevista no art. 6°, IX, e as finalidades do § 9°
do art. 7°, ambos da Lei n° 8.666/93.

¢) Auséncia de orcamento detalhado em planilhas

Decidiu o acordao recorrido pela improcedéncia das razdes de defesa e, consequentemente, pela
condenacdo dos agentes publicos municipais, considerando ausente o orcamento detalhado em
planilhas tanto na Inexigibilidade de Licitagdo n® 007/2014 (Processo Licitatorio n°® 177/2014)
quanto na Tomada de Pregos n° 02.001/2015 (Processo Licitatorio n°® 003/2015).

No tema, analisando os argumentos da defesa original relativos a suposta obrigatoriedade da
peca somente para as obras € servicos complexos de engenharia, estabeleceu o acordao que (fl.
03, peca n® 10 do processo piloto):

(...) ao exigir a planilha de composi¢cdo de pregos dos servigos nos termos da Lei n.
8.666/93, o legislador buscou defender o interesse publico, permitindo aferir a
exequibilidade das propostas, além de propiciar o acompanhamento do cumprimento
do contrato. O comando legal ndo intenciona apenas possibilitar a repactuagdo dos pregos,
conforme alegado pela Defesa. Além disso, a Lei n. 8.666/93 nio prevé excecdes para
confeccio das planilhas nos contratos de servicos comuns, como citado pela Defesa.

Ainda sobre o preco praticado, especialmente quanto a inexigibilidade realizada, firmou o
acorddo recorrido recomendagdo aos gestores municipais considerando a existéncia de
irregularidades parciais no documento “Justificativa / Razdo da Escolha do Executante /
Justificativa de Pre¢o” (fl. 20/22, peca n® 11 do processo piloto):

Entendo que o documento justificou a necessidade do servigo e da contratacdo. Quanto ao
preco contratado, limitou-se a afirmar que estava em conformidade com o de mercado,
em funcao de contratos apresentados pela empresa em servigos idénticos ou assemelhados.
Destaco que a simples apresentacdo dos contratos de servigos semelhantes prestados a
outros municipios, por si s6, ndo justificou o preco contratado. Seria necessario ter
apresentado elementos que permitissem a verificacdo da razoabilidade dos valores pagos
pela Administracao.

Inclusive, os valores trazidos pela propria Defesa, na tabela de fl. 661/662 que sintetizou
os contratos paradigmas, eram consideravelmente inferiores a contrata¢do efetuada pelo
municipio de Araxa. (Grifo nosso)

Aduzem os recorrentes que a exigéncia do or¢camento detalhado em planilhas ndo alcanga a
contratagao direta. Quanto a Tomada de Precos n° 02.001/2015 (Processo Licitatério n°
003/2015), pugnam que a contratagdo foi efetivada abaixo do valor médio do servigo apurado,
cumprindo assim os objetivos do art. 7°, §2°, da Lei n° 8.666/93. Argumentam ainda que o
principio a ser observado no caso em tela € o da instrumentalidade das formas, pois a finalidade
do or¢amento detalhado em planilhas seria a “contratagdo mais vantajosa”, firmando ainda que
(fl. 15, peca n® 05):
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Exigir que os contadores de prefeituras, técnicos escassos no mercado de trabalho da
contabilidade publica e imprescindiveis para a legalidade da gestao de recursos municipais,
0s quais sdo permanentemente assoberbados em suas atividades de escrituragdo contabil
das contas publicas, dediquem-se as minucias da Contabilidade de Custos e se aprofundem
nas especificidades de cada contratagdo a ser realizada pelo poder Publico para elaboracao
de planilhas de custos ¢ inviabilizar a atividade administrativa de comprometer a eficiéncia
do servigo com exigéncias despropositadas de carater meramente formal e desprovidas de
amparo legal. (grifos originais)

Sobre a inadequacgao da justificativa de pregos da inexigibilidade, argumentaram os recorrentes
que, considerando inviabilidade de competicdo, a aferi¢do da compatibilidade do preco se deu
pela comparacao dos precos praticados pela futura contratada junto a outros érgaos publicos
em servicos semelhantes. Nesse sentido, apresentaram enquanto referencial para a
complexidade do servico, em justificativa ao preco, dois parametros: i) a analise da extensao
dos objetos contratados; ii) o comparativo entre o valor cobrado e o valor do or¢gamento do
municipio no ano da auditoria; ambos apontando para a correi¢cdo do valor contratado.

A Unidade Técnica, em sua pega opinativa (peca n° 03), entendeu pela improcedéncia das
razoes recursais quanto a auséncia de orcamento detalhado em planilhas, visto que a elaboragdo
e apresentacdo do documento € exigéncia legal (art. 7°, §2° da Lei n°® 8.666/93) ¢ a simples
mengdo de valores na proposta oferecida pela contratada (fls. 24/28, peca n° 11 do processo
piloto) ndo pode ser aceita como substituicdo do documento exigido no dispositivo legal.
Ademais, atestou que € incabivel o entendimento da exigéncia do or¢amento detalhado em
planilhas somente as obras e servigos de engenharia.

Noutro giro, considerando a determinagdo de recomendagdo por parte desta Corte de Contas, e
ndo de san¢do pecuniaria, a Unidade Técnica ndo se manifestou sobre a irregularidade de
justificativa de precos em sua peca opinativa (fl. 06, peca n°® 03).

Impende registrar que a situacdo ora examinada diz respeito a procedimentos diversos, o
primeiro de inexigibilidade pautado na singularidade do objeto, o que, por conceito, ¢
incompativel com a comparagdo objetiva com outros servigos, € o segundo de procedimento
licitatorio tipico, com concorréncia publica. Assim sendo, estes merecem ser tratados
separadamente.

c.1) Da auséncia de or¢amento detalhado em planilhas e da parcial irregularidade na
Justificativa de pregos em sede da Inexigibilidade de Licita¢dao n° 007/2014

Tratando da contratacao direta, e consonante raciocinio exposto supra, recentemente decidiu o
Tribunal de Contas da Unido no sentido de que a realizacdo de cotacdo de precos junto a
potenciais prestadores dos servicos demandados, a fim de justificar que os pregos contratados
estdo compativeis com os praticados no mercado, afasta a hipdtese de inexigibilidade de
licitagdo, por restar caracterizada a viabilidade de competi¢cdo, consoante consta do Acérdao n°
2280/20197.

Sob tal perspectiva, ha de se reconhecer que a norma de regéncia para o caso concreto nao € o
art. 7°, § 2°, 11, da Lei n° 8.666/93, e sim o art. 26, III, da mesma lei, o qual exige a justificativa
de pregos, ndo fazendo menc¢ao ao orgamento detalhado em planilhas.

Assim, a despeito da dificuldade derivada da inviabilidade de competi¢cao, no bojo dos
procedimentos de contratacdo direta, a contraprestacdo a ser paga deve ser justificada, de modo
a demonstrar a sua razoabilidade diante das circunstancias concretas.

7 Tribunal de Conta da Unifo. Acorddo n® 2280/2019. Primeira CAmara. Rel. Min. Benjamin Zymler. Sessdo de 12/03/19.
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Embora ndo haja a discriminacdo legal dos atos necessarios a justificativa do preco nessas
hipoteses, a doutrina e a jurisprudéncia vém levantando, a partir de casos hipotéticos e
concretos, as alternativas para demonstracao da adequacdo do prego, quando nao seja possivel
a realizacao de orcamentos.

Nessa linha, hd muito ja prelecionava Margal Justen Filho que, em face da auséncia de
competi¢ao, a razoabilidade do prego fosse avaliada sob a dtica do proprio prestador do servigo,
sendo vejamos:

A razoabilidade do preco devera ser verificada em fun¢do da atividade anterior e futura do
proprio particular. O contrato com a Administracdo Publica devera ser praticado em
condigdes econdmicas similares com as adotadas pelo particular para o restante de sua
atividade profissional. Nao ¢ admissivel que o particular, prevalecendo-se da necessidade
publica e da auséncia de outros competidores, eleve os valores contratuais.®

Tal orientagdo ¢ também adotada em inumeros precedentes do Tribunal de Contas da Unido,
fazendo referéncia, inclusive, a Orientacdo Normativa emitida pela Advocacia-Geral da Unido,
in verbis:

[...]

30.Ainda no tocante a selegdo das consultorias, resta analisar a questdo dos pregos
contratados. Quanto a isso, verifico que alguns precedentes desta Corte reconheceram a
dificuldade de justificar o preco nos casos de inexigibilidade a luz de propostas de outros
fornecedores ou prestadores, razdo pela qual foi nascendo o entendimento de que a
razoabilidade do preco poderia ser verificada em funcao da atividade anterior do proprio
particular contratado (nessa linha, item 9.1.3 do Acérdao 819/2005-TCU-Plenario).
31.Tal situacdo culminou na expedicdo, pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), da
Orientagio Normativa 17/2009, inicialmente com a seguinte redacio: "E obrigatéria
a justificativa de preco na inexigibilidade de licitacdo, que deverad ser realizada mediante
a comparagdo da proposta apresentada com pregos praticados pela futura contratada
junto a outros orgdos publicos ou pessoas privadas"'.

32.Esta linha de raciocinio vem evoluindo no seio da Administracdo Publica (vide Portaria-
AGU 572/2011) e sendo convalidada pelo Tribunal, como nos Acoérddos 1.565/2015,
2.616/2015 € 2.931/2016, todos do Plenario.

33.No presente caso, verifico que a ECT logrou demonstrar a adequagdo dos pregos
contratados levando em conta os valores praticados pelas empresas em outros contratos por
elas mantidos, ou seja, foi demonstrada a equivaléncia dos valores cobrados da
Administracido com os valores praticados pelas contratadas em outros ajustes
contemplando o mesmo objeto ou objeto similar.

34.Com isso em mente, enfatizo que a justificativa dos precos contratados observou o art.
26, paragrafo tnico, inciso 11, da Lei 8.666/1993 e seguiu a jurisprudéncia desta Corte de
Contas sobre o tema.

35.Nao obstante esteja propondo, até o momento, a convalidagdo das contratacdes em
analise, reconhego estar presente o risco de que a ECT tenha empregado (ou venha
empregando) de forma indevidamente generalizada a prerrogativa da inexigibilidade de
licitagdes para a contratagdo de consultorias. Todavia, creio que tal risco pode (e deve) ser
mitigado, conforme consideragdes que tecerei nas se¢des seguintes deste voto.

Acordao:

9.5. recomendar a Segecex que avalie a oportunidade e conveniéncia de incluir em seu
plano de fiscalizagdo uma acdo de controle externo sobre a contratacdo direta por
inexigibilidade de licitagdo de servigos de consultoria, envolvendo a Administra¢do Publica
de uma forma geral, ocasido em que poderdo ser propostas premissas para a caracterizagao
dos requisitos de natureza singular do objeto e notoéria especializagdo da empresa

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008,
p. 370.
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executante, para a adequada justificativa dos valores contratados, para a implementagao,
avaliagdo e apropriacdo dos resultados dos servigos contratados e para a prevengdo da
sobreposi¢do dos objetos contratados;’ (grifos nossos)

Também nesta Corte verifica-se que foi encampada a tese de justificativa de pregos por meio
da averiguagao dos precos praticados pelo contratado:

Nao sendo possivel realizar a comparagdo de pregos em contratagdes de outros
profissionais devido as particularidades do futuro contrato, a razoabilidade do valor a ser
cobrado podera ser aferida por meio do cotejo de sua proposta com o0s pregos por ele
praticados junto a outros entes publicos e/ou privados.'

O que se tem, portanto, € que na contratagdo direta a exigéncia legal se faz pela justificativa de
precos, € ndo necessariamente pelo orgamento detalhado em planilha, nos termos do art. 26, 11,
da Lei n° 8.666/93, a ser apurado pelo cotejo entre os precgos praticados pelo contratado junto a
outros entes publicos e/ou privados para servicos de volume e complexidade semelhantes.

Nesse contexto, a meu ver, afigura-se amparada pelo entendimento doutrinario e jurisprudencial
a metodologia empregada a justificativa de preco extraida da Inexigibilidade de Licita¢do n°
007/2014 (Processo Licitatério n°® 177/2014) realizada no ambito do Municipio de Araxa,
considerando que foram apresentados contratos semelhantes assinados pela empresa Libertas
com outros Municipios (fls. 171/202, pecan® 11 e 12 do processo piloto).

Ainda sobre o preco, decidiu o acérdao recorrido pela parcial irregularidade da justificativa de
preco exarada, considerando que “as razoes da Defesa ndo trouxeram aos autos elementos
suficientes para afastar a irregularidade quanto ao prego da contrata¢do”.

Nada obstante, diferente do assinalado no acordao recorrido, entendo nao haver elementos nos
autos que demonstrem a ndo razoabilidade dos valores pagos.

Em computo aos autos, tem-se que o primeiro relatorio da Unidade Técnica (fl. 575v/577, peca
n° 13 do processo piloto) aponta a identidade de valores entre a proposta comercial da empresa
Libertas e daquele registrado na Justificativa de Prego (fl. 21, peca n® 11 do processo piloto)
como indicativo da insuficiéncia da demonstra¢ao da compatibilidade do preco contratado com
o valor de mercado.

O segundo relatorio (fl. 06, pega n° 03), por sua vez, ndo abordou o tema, considerando a nao
incidéncia de sanc¢do pecuniaria.

Conforme exposto anteriormente neste topico, a metodologia aplicada no caso em tela para a
justificativa de preco ¢ adequada a orientagdo jurisprudencial e doutrindria patria, tendo sido
apresentados contratos similares de titularidade da empresa Libertas com outros entes publicos.

Nesse sentido, entendo que ndo se pode presumir a inadequagdo do prego praticado, devendo
ela ser demonstrada, sob pena de irregular inversdo do 6nus da prova.

Assim, tendo em vista que as justificativas de pregos avaliaram os valores propostos por meio
de comparagdo com os praticados pela mesma empresa em outros 6rgaos publicos para a
prestacdo de servigos similares, considerando as diferengas de complexidades dos servigos —
ainda que semelhantes — dos orcamentos paradigma, reputo atendida a exigéncia do art. 26,
paragrafo unico, III, da Lei n® 8.666/93, razao pela qual acolho as razdes recursais quanto as
irregularidades relatadas neste item.

® Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 2993/2018. Plenario. Rel. Min. Bruno Dantas. Sessdo de 12/12/18. Italicos do
original. Grifos aditados.

10 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Representagdo n° 932.751. Primeira CAmara. Rel. Cons. Subst. Adonias
Monteiro. Sessdo de 29/01/19.
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¢.2) Da auséncia de or¢amento detalhado em planilha em sede da Tomada de Pregos n°
02.001/2015

Quanto a auséncia de orcamento detalhado em planilhas para a Tomada de Precos n°
02.001/2015 (Processo Licitatorio n° 003/2015), identifico situagao diversa.

Se nos processos de contratagdo direta a exigéncia legal ¢ a justificativa de precos (art. 26, III,
da Lei n° 8.666/93), em processos licitatorios exige-se o cumprimento do art. 7°, § 2°, I, c/c art.
40, §2°, II, ambos da Lei n° 8.666/93:

Art. 7° As licitagdes para a execucdo de obras e para a prestagao de servigos obedecerao
ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia:

§ 2° As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:

II - existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a composic¢ao de todos os seus
custos unitarios;

Art. 40. O edital contera no preambulo o numero de ordem em série anual, 0 nome da
reparticdo interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo da
licitagcdo, a meng¢do de que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da
documentag@o e proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, ¢ indicara,
obrigatoriamente, o seguinte:

§ 20 Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:
II - or¢amento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios;

Ainda que ndo haja determinacdo legal sobre o nivel de detalhamento do orcamento a ser
produzido pela Administragdo em suas contratacdes, conforme bem aponta a Unidade Técnica
em seu parecer (peca n° 03), referenciando o acordao recorrido (pec¢a n° 19 do processo piloto),
tem-se que:

Conforme bem frisado na Analise Técnica da defesa no Processo Piloto, corroborada e
ampliada no r. Acordao Recorrido, “ao exigir a planilha de composi¢cdo de pregos dos
servigos nos termos da Lei n. 8.666/93, o legislador buscou defender o interesse publico,
permitindo aferir a exequibilidade das propostas, além de propiciar o acompanhamento do
cumprimento do contrato. O comando legal ndo intenciona apenas possibilitar a
repactuacao dos precos, conforme alegado pela Defesa. Além disso, a Lei n. 8.666/93 nao
prevé excecdes para confeccdo das planilhas nos contratos de servigos comuns, como
citado pela Defesa.” S.M.J., tal fundamento ndo merece reparos.

Em computo os autos, identifico que na fase interna da Tomada de Precos em analise foi
promovida a “Formacao de Preco Médio”, conforme documento proprio de fl. 289/290 (pega
n° 12). No mesmo sentido, quando da elaboracao do edital, foi produzido “Anexo VII - Modelo
de Proposta de Precos”, indicando duas colunas, com a primeira denominada “Pre¢o Unitario”
e a segunda “Prego Total” (fls. 342/343, pe¢a n°® 12 do processo piloto).

Analisando o Anexo VII supracitado, ainda que tenha havido referéncia a apresentagao de
custos unitdrios pelos potenciais licitantes, a tabela de formagao de pregos proposta trata todo
0 objeto licitado como tnico, ndo discriminando cada uma das atividades a serem
desempenhadas pelo particular quando da execugdo do objeto.

Ademais, conforme informag¢ao constante a fl. 343 (peca n° 12 do processo piloto), registrou a
Administragdo que, quando da apresentagdo dos valores na tabela, “nos precos propostos estdo
incluidos todos os custos e despesas, encargos e incidéncias, diretos ou indiretos”. Ou seja, nao
ha a discriminag¢do dos valores indiretos a impactarem a formag¢ao do preco, ndo sendo possivel
a afericao dos referenciais aplicados pelos licitantes na formacao do preco.
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Nesse sentido, o que se observou quando da apresentagdo das propostas no certame (vide
proposta da empresa Libertas; fl. 451, pe¢a n°® 13 do processo piloto), € que o prego unitario foi
tratado como prego mensal a ser pago ao particular, e ndo como a descri¢ao dos custos para a
execugao do objeto — alids, o proprio Anexo VII supracitado promove tal situacao, ao indicar
na tabela “Pre¢o Unitario” / “Prego Total” e, imediatamente abaixo, o bindmio “Valor mensal”
/ “Valor global”.

Aduziram os recorrentes que exigir dos licitantes especializados a mintcia na formagao do seu
preco, num cendrio de escassa forga de trabalho, seria despropositado (fl. 15, peca n°® 05).
Contudo, conforme bem sublinhou a Unidade Técnica, “a situagcdo que os recorrentes indicam
de desajuste da Administracdo, ensejando a impossibilidade de elaboragdo da Planilha de
Precos, s.m.j., por si so ndo lhes da o direito de transgredir o Principio da Legalidade” (1l. 10,
peca n® 03).

Ainda que o objeto licitado compreenda servigos predominantemente intelectuais, como no
caso em tela, hda meios habeis de produgdo do or¢camento detalhado, destacando-se
especialmente a defini¢ao dos valores hora/atividade dos profissionais responsaveis, bem como
a determinacdo de horas dedicadas a cada atividade licitada e os encargos diretos e indiretos na
formagao do prego. Nesse sentido, destaca-se o exposto em sede da Representagdo n® 1.058.551,

de relatoria do Conselheiro Substituto Adonias Monteiro'':

Desse modo, ao deixar de elaborar orgamento detalhado dos custos do objeto da licitacdo
desse tipo de atividade/servigo, em que, como bem apontou a Unidade Técnica, fl. 646: “a
atividade intelectual de um educador fisico, pode ser mensuravel e de acordo com o
portal.mec.gov.br os valores por hora/atividade oscilam em funcio da categoria em
que se enquadram os programas implementados”, os gestores publicos afrontaram os
termos do 7°, § 2°, I, da Lei n. 8.666/1993 e a jurisprudéncia desta Corte e do TCU, pois
“toda e qualquer licitagdo deve ser precedida da estimativa do prego por parte da
Administracdo Publica. O preco estimado € sempre obrigatorio” (NIEBUHR, Joel de
Menezes, Licitagdo Publica e Contrato Administrativo, 4* Edi¢ao, Belo Horizonte: Editora
Forum, 2015, pg. 295). (Grifo nosso).

Assim sendo, quanto a inexisténcia de orcamento detalhado em planilhas na Tomada de Precos
n° 02.001/2015 (Processo Licitatorio n® 003/2015), nego provimento ao pleito recursal.

Quanto a responsabilidade dos agentes municipais a época, o acérdao recorrido imputou multa
no valor de R$1.000,00 (mil reais) aos Senhores Alexandre José Resende, Membro da
Comissao Permanente de Licitacdo; Aracely de Paula, Prefeito Municipal; Arnildo Anténio
Morais, Secretario Municipal de Planejamento e Gestao; Gilberto Fonseca Filho, Presidente da
Comissao Permanente de Licitagdo; Jairo Luiz Candido, Membro da Comissao Permanente de
Licitacdo; Luiz Anténio Pereira Marins, lotado no Departamento de Licitacdo do Municipio;
Maria Aparecida Rios, Procuradora Geral do Municipio; e Fabiano Lemos Teixeira, Assessor
Juridico.

Essa responsabilizagdo, no entanto, deve observar o disposto no art. 28 da Lei de Introdugao as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), o qual prescreve que “o agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdoes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”. A
norma qualifica e restringe as agdes que sdo aptas a gerar a responsabilidade pessoal do agente,
pois, além de afastar a possibilidade de responsabilizagdo objetiva, exige que o ato culposo
(erro) seja “grosseiro”.

No ambito federal, foi editado o Decreto n® 9.830/19, que regulamentou os arts. 20 a 30 da
LINDB e trouxe a defini¢cdo, em seu art. 12, §1° de erro grosseiro, o qual serd “aquele

" REPRESENTACAO n. 1058551. Rel. CONS. SUBST. ADONIAS MONTEIRO. Sessdo do dia 18/06/2020. Disponibilizada
no DOC do dia 06/07/2020.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2490400



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
TCEm Processo 1082581 — Recurso Ordinario

Inteiro teor do acérdao — Pagina 23 de 26

manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por a¢do ou omissao
com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”. O referido decreto federal
aproximou, portanto, o conceito de erro grosseiro do de culpa grave.

De acordo com a licdo de Sérgio Cavalieri Filho'? “a culpa serd grave se o agente atuar com

grosseira falta de cautela, com descuido injustificavel ao homem normal, improprio ao comum
dos homens. E a culpa com previsdo do resultado, também chamada culpa consciente, que se
avizinha do dolo eventual do Direito Penal”.

Pode-se concluir, portanto, que o agente s6 podera ser responsabilizado pessoalmente se sua
conduta antijuridica for praticada com dolo ou culpa grave.

Quanto a conduta dos Senhores Alexandre José Resende e Jairo Luiz Candido, membros da
Comissao Permanente de Licitagdo, e do Senhor Luiz Antdnio Pereira Marins, lotado no
Departamento de Licitagdo do Municipio, nao ha nexo de causalidade entre suas condutas e a
irregularidade aferida, com o primeiro ¢ o segundo participando apenas da sessdo e da
assinatura da ata da Tomada de Pregos n°® 02.001/2015 (f1. 453, pega n°® 13 do processo piloto),
e o terceiro da edi¢do do pedido de licitagao (fl. 280, peca n° 12 do processo piloto).

No mesmo sentido identifico a conduta do Senhor Aracely de Paula, Prefeito Municipal,
inexistindo nexo de causalidade entre os atos por ele assumidos, quais sejam a Estimativa de
Impacto Or¢amentdrio (fl. 300, peca n° 12 do processo piloto), o decreto de instauracdo da
Comissao Permanente de Licitacdo (fl. 310, pe¢a n°® 12 do processo piloto), o Termo de
Homologacao e Adjudicagdo do Objeto (fl. 459, peca n° 13 do processo piloto) e a assinatura
do contrato (fl. 469, peca n° 13 do processo piloto), e a irregularidade ora apontada.

Quanto aos pareceristas, Senhora Maria Aparecida Rios, Procuradora Geral do Municipio, e
Senhor Fabiano Lemos Teixeira, Assessor Juridico, ainda que em ambas as pegas por eles
exaradas tenham afirmado existir “conformidade com os artigos 40 e 55, respectivamente, da
Lei 8.666/93, na medida em que preveem condigoes e clausulas essenciais e fixam obrigagoes
inerentes aos contratos de natureza publica” (fl. 356, peca n° 12 do processo piloto; fl. 457,
peca n® 13 do processo piloto) — ndo acusando a irregularidade ora imputada -, h4 nos autos da
Tomada de Precos o supracitado Anexo VII, prevendo, ao menos formalmente, coluna para
demonstrag@o dos custos unitarios, o que estaria em consonancia com o disposto na legislagao
e regéncia.

Assim sendo, considerando a ndo identificagdo de grave infragdo de norma legal (art. 85, 11, Lei
Complementar n® 102/08), reformo o acérdado recorrido para decotar as san¢des pecunidrias aos
agentes supracitados.

Lado outro, identifico que os Senhores Arnildo Antonio Morais e Gilberto Fonseca Filho,
respectivamente Secretario Municipal de Planejamento e Gestdo e Presidente da Comissdao
Permanente de Licitacao, foram os agentes publicos responsaveis pela assinatura do Edital (fl.
328, pega n°® 12 do processo piloto) e do Projeto Bésico (peca n° 336, peca n® 12 do processo
piloto), atos diretamente relacionados a irregularidade em anélise, especialmente considerando
seu papel enquanto anexo essencial ao edital nos termos do art. 40, §2°, 11, da Lei n® 8.666/93.

Portanto, quanto aos Senhores Arnildo Antonio Morais e Gilberto Fonseca Filho, mantenho a
aplicacdo de sancdo pecunidria pela irregularidade da falta de orcamento detalhado em planilha
em sede da contratagcdo por Inexigibilidade de Licitag¢do, nos termos do artigo 85, inciso 11, da
Lei Complementar Estadual n® 102/2008.

12 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 49.
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d) Reajustamento do contrato com valor superior ao permitido

O acordao recorrido considerou irregular a ocorréncia de pagamento de 03 parcelas apds o
vencimento do Contrato n® 01/2015, sem justificativa, datadas de 28/04/17, 29/05/17 e
06/07/17, dado o termo do 1° Termo Aditivo em 02/03/17.

Por outro lado, reconheceu a legalidade do reajustamento do contrato por periodo de doze
meses, nos seguintes termos (fl. 07, peca n° 19 do processo piloto):

Examino, neste item, ndo a legalidade da prorrogaciao do contrato nos termos do art. 57,
inciso II, da Lei n. 8.666/93 e sim a alteracao do valor contratado acima do permitido: 1.
Contrato n. 01/2015 (Tomada de Precos n. 02.001/2015) Clausula décima segunda -
Reajustamento (fl. 2194), 2. Primeiro Termo Aditivo (fl. 2196/2197), 3. Solicitacdo de
Aditamento de Despesas (fl. 2200).

Embora ndo esteja demonstrado cabalmente que a prorroga¢do do contrato poderia ocorrer
com base no art. 57, inciso II, da Lei n. 8.666/93, que trata dos servigos continuos, em
virtude de lacuna da prépria lei, ndo constam nos autos elementos que evidenciem a ndo
prestacdo dos servicos por parte da contratada.

Logo, tendo ocorrido a regular prestacao dos servigos durante o periodo da prorrogagao (12
meses), exigir que o reajuste do valor fosse limitado a 25% do valor do contrato geraria
enriquecimento ilicito por parte da Administracdo Municipal.

Uma vez que houve a prorrogagdo do contrato nos moldes de servigos continuos, assim
também deve ser interpretado o reajuste dos valores, pois, aplicar uma regra para a
prorrogacdo e outra regra distinta para a remuneracao, gera conflito para o justo desembolso
pelo servigo prestado.

Diante disso, entendo pertinentes as alegagdes trazidas em sede de Defesa no tocante a este
aspecto do apontamento ora analisado.

Aduziram os recorrentes que houve a prorroga¢cdo do contrato por meio de 2° Termo Aditivo
para o periodo de 02/03/17 a 02/03/18, até entdo desconhecido nos autos, anexando a
documentacao a sua peca recursal (fls. 69/71, peca n® 05).

Considerando a determinagdao de recomendagdo por parte desta Corte de Contas, € nao de
sang¢do pecuniaria, a Unidade Técnica ndo se manifestou no tema em sua pega opinativa (fl. 06,
pecan® 03).

No mesmo sentido, 0o MPC ndo opinou quanto ao tdpico.

Apesar da alegacdo defensiva de que o 1° Termo Aditivo firmado seria “a unica alteragdo
contratual realizada no contrato da Libertas Auditores & Consultores”, os recorrentes
apresentaram o 2° Termo Aditivo, que daria respaldo aos pagamentos em exame.

Nada obstante, analisando a documentagdo apresentada, identifica-se a extensdo da vigéncia
contratual pelo periodo de doze meses, nos limites temporais aduzidos na peca recursal.

Portanto, restam demonstrados os elementos que fundamentaram os pagamentos das parcelas
datadas de 28/04/17, 29/05/17 e 06/07/17, razao pela qual deve ser dado provimento ao pleito
recursal.

e) Auséncia de comprovacio da habilitacio dos profissionais da empresa para execuc¢ao
de servicos

A decisao recorrida considerou parcialmente procedente a irregularidade quanto a habilitagao
dos profissionais da empresa Libertas para a execu¢ao dos servigos:
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Com relagdo a Certiddo de Regularidade n. 074/2014 (f1.728) da empresa Libertas
Auditores & Consultores Ltda. vencida desde 31/12/2014 apresentada na Tomada de
Precos que ocorreu em 04/02/2015, a Defesa argumentou que, embora a data constante no
cabegalho fosse 31/12/2014, havia um carimbo na Certiddo que evidenciava a prorrogacao
da validade até 31 de marco do exercicio seguinte.

Observo que as exigéncias previstas na Resolucdo CFC 1495/15 e na nova redacdo da NBC
PA 13, que estabelecem o exame de qualificagdo técnica e a respectiva inscri¢do no CNAI
para atuacao do contador em auditoria independente em entidades em geral, somente teriam
eficacia a partir de 1/1/2016. Assim, no momento do julgamento dos documentos de
habilitagdo e qualificagdo técnica, 04/02/15, a exigéncia de inscricdo no CNAI realmente
ndo se aplicava aos profissionais que atuaram na prestacdo dos servicos ao municipio de
Araxa.

No entanto, ao assinar o contrato, a contratada se comprometeu a manter, durante toda a
execucdo do contrato, todas as condi¢des de habilitagdo e qualificacdo exigidas, conforme
item "h" da cldusula 8.1 do contrato n. 01/2015 (fl. 2191).

A alteragdo na legislacao que regula a atuacdo dos profissionais de auditoria independente,
inclusive criando requisitos, cadastros, registros e treinamentos para o exercicio da
profissdo, era fator a ser observado pela empresa contratada, com vistas ao cumprimento
do estabelecido no contrato, além do regular exercicio da profissdo.

Uma vez que a empresa Libertas Auditores e Consultores Ltda. prestou servigos até
02/03/2017, data de encerramento do Primeiro Termo Aditivo celebrado com a
Administracdo Municipal (f1.2196/2197), percebe-se que a exigéncia de cadastro no CNAI
passou a viger durante a validade do contrato.

Os recorrentes manifestaram-se no sentido de que a empresa Libertas estava regularmente
inscrita e com alvaré vigente. Sobre os profissionais que a compdem, argumentaram que “os
contadores que realizam auditoria externa independente ndo estdo obrigados a se inscreverem
no CNAI’ com fulcro na Resolugdo CFC n° 1495/15 (fls. 49/50 da pega n° 05).

Considerando a determinagdo de recomendagdo por parte desta Corte de Contas, € nao de
sang¢ao pecuniaria, a Unidade Técnica nao se manifestou no tema em sua pega opinativa (fl. 06,
pecan® 03).

O MPC nio opinou sobre o topico.

Nos termos do art. 9° da Resolugdo CFC n° 1495/15, tem-se que esta somente produziu seus
efeitos a partir de 01/01/16:

Art. 9° Esta Resolugdo entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo seus efeitos a
partir de 1° de janeiro de 2016, quando ficardo revogadas as disposi¢des em contrario,
especialmente a Resolugdo CFC n° 1.019/2005, publicada no DOU, de 28.02.2005.

Portanto, ndo merece reparo o acorddo recorrido, visto que no momento de julgamento dos
documentos de habilitagdo e qualificagdo técnica na Tomada de Pregos n° 02.001/2015
(Processo Licitatorio n® 003/2015), qual seja 04/02/15, a norma ainda nao produzia efeitos,
sendo exigivel dos profissionais o registro no CNAL

Pelo exposto, nego provimento ao pleito recursal no topico.
III - CONCLUSAO

Em face do exposto, dou parcial provimento ao recurso, mantendo as irregularidades relativas
a inexisténcia de orcamento detalhado em planilhas na Tomada de Pregos n° 02.001/2015 e a
auséncia de comprovagdao de habilitagdo dos profissionais da empresa para execugdo dos
servigos, mantendo a aplicagdo de multa determinada pela Primeira Camara somente aos
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Senhores Arnildo Antonio Morais e Gilberto Fonseca Filho, respectivamente secretario
municipal de Planejamento ¢ Gestdo a €poca e entdo presidente da Comissao Permanente de
Licitagdo, na quantia de R$500,00 (quinhentos reais) cada.

Intimem-se os recorrentes acerca do teor desta decisdo.

Transitada em julgado a decisdo e promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, arquivem-
Se 0s autos.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:

Com o Relator, senhor Presidente.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Sr. Presidente, no caso em apreco, acompanho em parte o voto do relator para dar provimento
parcial ao recurso.

Todavia, quanto a multa cominada ao Sr. Aracely de Paula, Prefeito Municipal, em razdo da
auséncia de orcamento detalhado em planilha na Tomada de Precos n° 02.001/2015, abrindo
divergéncia, pego vénia ao relator para manter a decisdo recorrida nesse particular, porquanto
reputo como erro grosseiro a homologa¢do de procedimento licitatorio sem o referido
documento. Por essa razdo, entendo que o Prefeito, na qualidade de autoridade homologadora
do certame (Termo de Homologagao ¢ Adjudicagdo do Objeto, fl. 459, peca n® 13 do processo
piloto), assim como os subscritores do edital, sdo responsaveis pela referida irregularidade.

Intimem-se os recorrentes acerca do inteiro teor desta decisdo, inclusive pela via postal com
aviso de recebimento.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

Acompanho o voto divergente do Conselheiro Gilberto Diniz.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o voto divergente do Conselheiro Gilberto Diniz.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

Também com o voto divergente do Conselheiro Gilberto Diniz.

CONSELHEIRO PRESIDENTE JOSE ALVES VIANA:

FICA APROVADO O VOTO DIVERGENTE, VENCIDOS, EM PARTE, O CONSELHEIRO
CLAUDIO TERRAO E O CONSELHEIRO MAURI TORRES.

(PRESENTE A SESSAO A PROCURADORA-GERAL ELKE ANDRADE SOARES DE
MOURA.)

sb/rp/fg
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