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PRIMEIRA CAMARA — 23/8/2022

REPRESENTACAO. MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS. CONTRATACAO DE
SERVICOS DE AUDITORIA E CONSULTORIA CONTABEIS POR MEIO DE PROCESSO
DE INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. REQUISITOS DA CONTRATACAO DIRETA
POR INEXIGIBILIDADE. LEI N. 14.039/20. NOVATIO LEGIS IN MELLIUS.
POSSIBILIDADE. SINGULARIDADE DOS SERVICOS PRESTADOS POR
ADVOGADOS E CONTADORES NOTORIAMENTE ESPECIALIZADOS DECORRENTE
DE LEL INVIABILIZADA A SANCAO. MONTAGEM PREVIA DOS PROCEDIMENTOS.
IDENTIDADE DE PARECERES. DOCUMENTOS POSSIVELMENTE FORNECIDOS
PELA CONTRATADA. AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA DE PRECOS. AUSENCIA DE
PROJETO BASICO. AFASTADAS AS IRREGULARIDADES. CONTRATACAO DA
EMPRESA PELOS PODERES EXECUTIVO E LEGISLATIVO
CONCOMITANTEMENTE.  ATRIBUICOES  CONSTITUCIONAIS. RISCO DE
CONFLITOS DE INTERESSES. PROCEDENCIA PARCIAL DA REPRESENTACAO.
MULTAS. RECOMENDACOES.

1. A natureza singular verifica-se no servigo almejado e ndo no profissional a ser contratado.
Assim, para se enquadrar na hipotese de inexigibilidade do certame, compreende-se o servigo
de natureza singular como aquele de cardter incomum, ndo rotineiro, particular, especial,
excepcional, que torne o objeto a ser contratado tdo Unico e individual que distinto dos demais
de sua espécie.

2. Na hipotese de servigos juridicos e contabeis rotineiros e comuns, ¢ viavel a competicao no
mercado, ndo havendo razdo para contratagdo direta. Nao obstante, em face de posterior
inovagdo legal que institui presungdo de singularidade para servicos técnicos prestados por
profissionais de advocacia e contabilidade com notdria especializagdo, resta inviabilizada a
aplicacdo de sancdo pecunidria em face da contratacdo de servigos corriqueiros com
profissionais assim qualificados.

3. A pratica da montagem de processos licitatorios, instruidos com pareceres € documentos
“modelo” a partir de orientagdes emanadas pela propria contratada, constitui direcionamento
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do certame, subverte a logica de contratagdes disciplinada na Lei n.° 8.666/93 e afronta os
principios constitucionais da moralidade e da impessoalidade da Administragao Publica.

4. E compulsoria a realizagio de pesquisa de pregos de mercado quando da realizagdo de todo
e qualquer procedimento licitatorio, sobretudo quando se tratar de dispensa ou inexigibilidade
de licitagao.

5. A formulagdo de projeto basico e orcamento estimado em planilhas ¢ exigéncia para todos
os procedimentos licitatorios, incluindo-se as hipoteses de dispensa e inexigibilidade de
licitagdo, a teor do disposto no § 9° do art. 7° da Lei n.° 8.666/93. A existéncia de documentos
suficientes para cumprir com a finalidade do projeto bésico afasta a irregularidade relativa a
sua falta, consoante julgamento dos Recursos Ordinarios n. 1104876, 1107554 ¢ 1107555, pelo
Tribunal Pleno em sessao do dia 17/8/2022.

6. A contratacdo de idéntica empresa para prestacdo de servigos de auditoria e consultoria
contabil, or¢amentaria e financeira pelos Poderes Legislativo e Executivo do mesmo ente no
mesmo exercicio financeiro configura conflito de interesses em razao da possibilidade, ainda
que abstrata, de compartilhamento de informagdes de interesse publico ou da ocorréncia de
situagdes capazes de comprometer ou influenciar, de maneira impropria, o desempenho das
atribuicdes constitucionais de tais poderes.

ACORDAO

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

I) julgar improcedente a representacdo, por unanimidade, nos termos do voto do
Conselheiro Substituto Adonias Monteiro;

II) recomendar a atual Comissdo Permanente de Licitagdes € a Mesa Diretora da Camara
Municipal de Paineiras, por maioria, nos termos da proposta de voto do Relator, que:

a) em futuros procedimentos de contratacio de servigo técnico profissional
especializado em auditoria e consultoria contabil, quando ndo configurarem
prestacdes excepcionais, promovam a devida licitagdo, viabilizando-se a competicao
entre potenciais participantes, nos termos da lei;

b) em futuros procedimentos de contrata¢do direta, instruam as estimativas de precos
com mais pormenores das referéncias consultadas, a fim de que a estimativa reflita
com fidedignidade e transparéncia os precos praticados no mercado para o objeto em
questdo, além de viabilizar o pleno exercicio do controle interno, externo e social
sobre os atos administrativos; €

¢) havendo contrato vigente entre a Prefeitura Municipal e determinada empresa
prestadora de servicos de consultoria e assessoria, abstenham-se de contrata-la para o
mesmo periodo, de modo a mitigar o risco de conflito de interesses entre os poderes
autdonomos;

III) determinar a intimagao do representante e dos representados desta decisao;

IV) determinar o arquivamento dos autos, findos os procedimentos pertinentes.
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Votaram o Conselheiro Substituto Adonias Monteiro, o0 Conselheiro SubstitutoTelmo Passareli
e o Conselheiro Presidente Gilberto Diniz. Vencido, parcialmente, o Conselheiro Gilberto

Diniz, em relagdo ao conflito de interesse. Acolhida, parcialmente, a proposta de voto do
Relator.

Presente a sessdo a Procuradora Elke Andrade Soares de Moura.
Plenario Governador Milton Campos, 23 de agosto de 2022.

GILBERTO DINIZ
Presidente

HAMILTON COELHO
Relator

ADONIAS MONTEIRO
Prolator do voto vencedor

(assinado digitalmente)
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NOTAS TAQUIGRAFICAS
PRIMEIRA CAMARA — 23/8/2022

CONSELHEIRO SUBSTITUTO HAMILTON COELHO:
I - RELATORIO

Tratam os autos de representacdo formulada pelo Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas acerca de supostas irregularidades no Processo n.° 02/2017 (Inexigibilidade n.°
01/2017), da Camara Municipal de Paineiras, que teve por objeto contratagao de empresa para
prestacdo de servigo técnico profissional especializado em auditoria e consultoria contabil,
administrativa, financeira e de gestdo em Administragao Publica.

Relata-se em suma que, apds a realizagdo de diligéncias internas e a instauragdo de
procedimentos preparatorios, identificou-se a contratacao da empresa ADPM — Administragao
Publica para Municipios Ltda. por diversos o6rgaos e entidades jurisdicionados desta Corte de
Contas, mediante processos de inexigibilidade de licitagcao, havendo indicios de que a referida
sociedade empresaria teria apresentado os referidos processos possivelmente ja “montados” aos
gestores, contendo pareceres juridicos e técnico-contabeis previamente elaborados, além de
informagdes explicitas sobre o tramite e a ordem desses nos processos.

Asseverou o Parquet a inexisténcia de singularidade a justificar a contratagdo, em razao da
natureza dos servi¢os que constituiram seu escopo, além da auséncia de justificativa de pregos
no processo. Assinalou a existéncia de divergéncias jurisprudenciais nos Tribunais de Contas e
de Justica acerca dos requisitos das contratacdes diretas por inexigibilidade. Apontou, ainda, a
existéncia de conflito de interesses na contratacdo realizada, uma vez que a mencionada
empresa também fora contratada pela Prefeitura Municipal de Paineiras no exercicio de 2017.

Autuado o processo e distribuido a minha relatoria em razao da conexao com a Representagao
n.° 1.084.214 (fls. 305/306, peca n.° 140), determinei o encaminhamento dos autos para analise
técnica (fl. 307, peca n.° 140).

A 2% Coordenadoria de Fiscalizagdo dos Municipios (2* CFM) elaborou o relatério técnico
respectivo e opinou pela citagao dos responsaveis (fls. 309/323, pega n.° 140), o que determinei
as fls. 333 da peca n.° 140 e 15/16 da peca n.° 141.

Devidamente citados, apresentaram defesa e documentagao a empresa ADPM (fls. 23/395 da
peca n.° 141) e os responsaveis Claudio Antonio Chaves (Presidente da Camara Municipal de
Paineiras a época), Maria de Lurdes Soares Silva (Presidente da CPL a época), Celita Pereira
de Jesus e Aldenice Oliveira da Silva (membros da CPL a época), em conjunto (fls. 395/562 da
pecan.® 141, 03/505 da peca n.° 142 e 03/382 da peca n.° 143).

O orgao técnico, as fls. 385/388 (peca n.° 143) destacou a existéncia de indicios de “montagem”
do Processo n.° 01/2017 com a elaboragdo de parecer juridico padronizado, habil a configurar
possivel fraude a Lei n.° 8.666/93, e assim requereu a citagdo do entdo assessor juridico da
Céamara Municipal de Paineiras subscritor do documento, Flavio de Souza Calmon, o que
determinei as fls. 390/391 (pega n.° 143).

Citado, o entdo assessor apresentou pega defensiva (peca n.° 148).

O ¢6rgdo técnico examinou as defesas e manifestou-se pela procedéncia parcial da
representacdo, opinando pela aplicacdo de penalidades e emissdo de recomendagdes aos
responsaveis (peca n.° 152).
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O Ministério Publico junto ao Tribunal, a seu turno, afirmou que as razdes de defesa nao foram
suficientes a desconstituicdo das irregularidades e reiterou os pedidos formulados na peca
exordial (pega n.° 155).

Em sintese, ¢ o relatorio.
I1 - FUNDAMENTACAO

1. Auséncia de singularidade dos servicos comuns de auditoria e consultoria contabil e
financeira a justificar a contratacio direta por inexigibilidade de licitacdo

O Parquet assinalou que a contratacao direta por inexigibilidade, in casu, respaldou-se nos arts.
25, 11, ¢/c 13, 111, da Lei n.° 8.666/93, e que sdo requisitos para a hipdtese a inviabilidade de
competi¢dao, a natureza singular do objeto e a notdria especializacdo dos profissionais ou
sociedades empresarias a serem contratados.

Recordou o representante a existéncia de consideravel divergéncia jurisprudencial quanto ao
requisito da singularidade, e salientou que o soffware oferecido pela contratada demonstra que
0s servigcos contratados sao comuns, referem-se a rotina administrativa, € que, se assim nao
fosse, dificilmente seria possivel a disponibiliza¢do de um sistema tnico e padronizado capaz
de suprir as necessidades de qualquer 6rgao de qualquer municipio.

A unidade técnica corroborou a necessidade de observancia dos pressupostos legais para a
contratagdo por inexigibilidade. Afirmou que, no inciso II do art. 26 da Lein.® 8.666/93, dispoe-
se que o processo de inexigibilidade devera ser instruido com a razao da escolha do fornecedor
ou executor dos servicos € que, no caso, a justificativa do procedimento ¢ genérica e nao
contempla os motivos pelos quais seria necessaria a contratagdo da referida empresa para
assessorar o setor contdbil da Camara, e que tampouco hd no processo documentos que
demonstrassem as razdes que levaram a escolha da empresa ADPM, especificamente. Apontou,
nesse sentido, que a singularidade do objeto ndo foi comprovada, e que os servigos, embora
técnicos e especializados, ndo destoaram da habitualidade do setor contabil da Administracao.

Acrescentou a 2* CFM que, da leitura da cldusula oitava do contrato celebrado, verifica-se que
a natureza dos servigos contratados ndo contempla conhecimentos técnicos de maior
complexidade, de modo que poderiam ser realizados por qualquer profissional de contabilidade.
Confirmou, igualmente, o fato de o software padrio ser prova de que os servigos se referem a
rotina administrativa, inexistindo motivagdo para a contratacdo de empresa para executa-los.
Destacou que tal circunstancia, corroborada pela celebracdo de aditivo contratual, reforcaria a
natureza continua dos servicos, que deveriam ser executados pelo corpo efetivo do orgao.

Concluiu a unidade técnica que a singularidade do objeto sequer foi considerada pela comissao
de licitacao, conforme ata de reunido, ndo se havendo comprovado, assim, a inviabilidade de
competicao e a singularidade do objeto pressupostos da contratacdo direta realizada.

Em defesa, alegaram os agentes publicos que a complexidade dos servigos contdbeis executados
pela Camara Municipal de Paineiras demandava conhecimento técnico especializado, por meio
de auditoria e consultoria externas. Invocaram as disposi¢des da Lei n.° 14.039/20, por meio da
qual foram alterados os Estatuto da OAB e o Decreto-Lei n.° 9.295/46 “para dispor sobre a
natureza técnica e singular dos servigos prestados por advogados e por profissionais de contabilidade”,
argumentando que, anteriormente a edi¢do de tal diploma, as Cortes de Contas e Ministérios
Publicos conferiam interpretacao restritiva ao art. 25 da Lei n.° 8.666/93, o que ocasionaria
insegurancga juridica aos jurisdicionados e prestadores de servigos técnicos especializados, e
sustentaram a aplicagao retroativa do novel diploma, logo, alcancando a hipotese em comento.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des 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 poder&o ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 3008244



TRIBUNAL DE CONTAS DO EST ADO DE MINAS GERAIS
Processo 1084254 — Representagdo
TCENK] Inteiro teor do acérdao — Pagina 6 de 20

Teceram consideragdes sobre as condigdes em que presentes € ausentes oS pressupostos que
ensejam a realizacdo de procedimento licitatorio e sobre as acepgdes de “singularidade”,
“notoria especializacdo” e “servicos técnicos profissionais especializados”. Afirmaram que a
decisao da Camara por contratar a ADPM deveu-se a alta capacitacdo de seus socios e
funciondrios, cujos servicos se enquadrariam nos pardmetros de notoriedade e especializacao.
Aludiram a procedimentos investigatorios, administrativos e judiciais em que os referidos
pressupostos, em contratos da empresa, foram reconhecidos, o que conduzira ao seu
arquivamento. Sustentaram a inexisténcia de ilegalidade, in casu, discorreram sobre
procedimentos de inexigibilidade realizados nesta Corte de Contas e no Ministério Publico do
Estado de Minas Gerais e apontaram divergéncias jurisprudenciais sobre o tema.

A ADPM defendeu-se do apontamento com argumentos marcadamente similares aos dos
demais, tanto no que se refere ao conteido dos elementos necessarios a hipotese de
inexigibilidade de licitacdo, como em relacdo a Lei n.° 14.039/20. Apresentou informagdes
sobre a funcionalidade do software por ela oferecido e refutou o raciocinio da unidade técnica
quanto a natureza dos servigos prestados, sustentando a legalidade da contratagao.

A unidade técnica afirmou que este Tribunal de Contas vem reconhecendo a relevancia do
elemento da confianga para caracterizacdo da singularidade, que justifica a contratagdo direta
por inexigibilidade, a ser aferida “a luz das qualidades especificas do prestador de servigos que se
mostram indispensaveis para que a execucdo do objeto contratual se dé segundo os parametros que
melhor atendam aos fins da Administragdo”. Ponderou que as alteracdes legais invocadas reforcam
a tese da singularidade do objeto em questao, na medida em que atribuem aos servigos contabeis
o status de singulares por natureza. A despeito de tais circunstancias, a 2* CFM destacou que
os gestores ndo explicitaram, no bojo do procedimento questionado, as justificativas de
contratacdo da empresa, isto €, os motivos que ensejaram a confianca depositada e a concepgao
de que era a mais capacitada para prestar os servigos entre as empresas do ramo. Aludiu, nesse
sentido, ao texto da ata da CPL, no qual assinalam que a escolha se justifica “com a indicagdo de
sua notoria especializagdo e com o prego que esta dentro da faixa daqueles praticados pelo mercado”.

Assim, o 6rgdo técnico reiterou sua conclusdo pela irregularidade, salientando a falha na
caracterizagdo formal da singularidade necessaria a licitude da contratacao. Todavia, em virtude
do comando contido no art. 26 da Lei de Introdu¢ao as Normas do Direito Brasileiro - LINDB,
segundo o qual, no controle dos atos e processos administrativos, devem ser consideradas as
orientacdes jurisprudenciais da época, entendeu que a controvérsia juridica entdo existente
mitigaria a culpabilidade dos agentes, assim opinando pela emissdo de recomendagdo aos
responsaveis para evitar a reincidéncia da irregularidade no futuro.

Ao contrario dos particulares, que dispdoem de ampla liberdade para comprar, locar bens, alienar
e contratar a execucao de obras ou servicos, o administrador publico, para realizar tais intentos,
obriga-se a realizar procedimento licitatorio, nos termos da legislacao aplicavel.

As atividades de consultoria e assessoria sdo consideradas técnicas e especializadas, conforme
preceito do inciso III do art. 13 da Lei n.° 8.666/93, diretamente relacionado ao art. 25 do
referenciado diploma legal, no qual se estabelecem hipoteses de contratacdo direta por
inexigibilidade de licitagdo que pressupdem, além da demonstracao da notodria especializagao
da prestadora do servigo, a inviabilidade da competi¢ao e a singularidade do objeto.

Esta Corte de Contas, em resposta a Consulta n.° 652.069, fixou a seguinte orientagao:

“Singular €, pois, a caracteristica do objeto que o individualiza que o distingue dos demais.
E a presenca de um atributo incomum na espécie. A singularidade ndo esta associada a
nogdo de preco, de dimensoes, de localidade de cor ou de forma. Assim, a singularidade
pode incidir sobre um servi¢o cujo valor esteja abaixo dos limites dos incisos I e II do
art. 24 da Lei 8.666/93.
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Os servigos rotineiros, corriqueiros, comuns, que vao desde a confeccdo de balango, de
auditoria contabil, operacional, etc., comparecimento em audiéncias trabalhistas, em casos
de pequenas indenizagdes, reclamagdes simples, defesa administrativa num processo de
prestacdo de contas, etc., ndo podem ser considerados singulares, posto que podem ser
realizados por qualquer um que possua habilitagdo especifica e competéncia para fazé-los,
impondo-se a licitagdo. [...]

Como ja foi dito, a singularidade ¢ do servico e ndo do seu executor. As auditorias
contabeis, operacionais, estabelecidas como rotineiras ndo podem ser consideradas
singulares, mesmo que seu executor seja especializado e notavel. Para se configurar a
inexigibilidade da licitacdo, na contratagdo dos servicos relacionados no art. 13 da Lei de
Licitacdo, deverdo estar conjugados os elementos caracterizadores do servigo singular e da
notoria especializagdo.” (Consulta n.° 652.069, rel. Cons. Elmo Braz, sessdo de 12/12/01).

Diante da recorréncia e repercussdo da matéria no Tribunal, foi suscitado incidente de
uniformizacdo de jurisprudéncia, em que se consolidou a necessidade de se observar,
concomitantemente, a notdria especializacao do prestador e a singularidade do objeto para que
se configure a situacdo de inexigibilidade. Do voto vencedor, extrai-se:

r

“Infere-se que a notoria especializagdo ¢ apenas um dos requisitos que legitimam a
contratagdo, restando, ainda, a necessidade de o servigo se arrolar entre os previstos no
art. 13 e, finalmente — este o dado essencial —, que o servigo seja singular. Dessa forma, o
que possibilita seja um servigo tido como técnico especializado singular passivel de
contratagdo direta ¢ o somatorio dos seguintes fatores:

a) especificidade do servigo, isto €, que o servico exija determinado grau de especializagao
para ser executado que o faca destoar dos que corriqueiramente afetam a Administragao;

b) reconhecido calibre profissional (notoriedade) da pessoa fisica ou juridica a ser
contratada pela Administragdo;

c) heterogeneidade do produto final (servico) a ser desempenhado pelo contratado.”
(Incidente de Uniformizacao de Jurisprudéncia n.® 684.973, rel. Cons. José Ferraz, sessdao
de 14/4/04)

Sobrelevo que a questdo em tela foi devidamente debatida por esta Corte de Contas, que enfim
consolidou hermenéutica sobre a matéria, por meio do Enunciado de Simula n.° 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, ¢é
indispensavel a comprovacao tanto da notdria especializagao dos profissionais ou empresas
contratadas como da singularidade dos servigos a serem prestados, os quais, por sua
especificidade, diferem dos que, habitualmente, sdo afetos & Administracdo.” (Stimula 106.
Publicada no MG de 22/10/08 — pag. 40 — Mantida no D.O.C. de 07/04/14 — Pag. 04)

A escolha a ser realizada pelo gestor publico, na hipdtese de inexigibilidade de licitagdo para a
contratagdao de servigos técnicos, deve recair sobre algum dos diversos profissionais notaveis
atuantes no mercado. Entretanto, a notoriedade, por si s6, ndo ¢ suficiente para justificar a
contratagao direta, sendo também indispensavel a demonstracao da singularidade do objeto, a
qual ndo inclui o elemento subjetivo da confianca, sendo vejamos:

“A polémica sempre apresentada a esta Corte tem sido o argumento levantado por alguns
profissionais liberais que consideram o seu trabalho como personalissimo, marcante, ¢ que
por isso t€m a natureza singular, exigida pelo inciso II do art. 25 da mencionada Lei. Diante
de tal raciocinio, tem-se como entendimento que, se o contratado tem a notdria
especializagao, a singularidade do servigo ¢ uma consequéncia.

Mas nao ¢ verdade. Sabemos que a notoriedade ndo é inerente ao profissional do direito ou
operador do direito, como chamado por alguns. E adquirida, personalissima e depende da
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capacidade de cada um e, as vezes, pode permitir a contratagdo direta com o Poder Publico,
desde que o servico a ser contratado esteja revestido do carater singular.

Ressalte-se, também, que a confianca do Administrador nao é fator caracterizador da
inexigibilidade. Pelo contrario, o que deve nortear a sua escolha é o interesse puiblico
que alcanca toda a coletividade, portanto, impessoal. ” (Consultan.° 688.701, Rel. Cons.
Elmo Braz, sessao de 15/12/04. Destaquei)

De fato, para que se caracterize a natureza singular, ¢ necessario, além da especializacdo do
prestador de servigo, que a situacdo seja atipica, envolvendo complexidades que ndo possam
ser resolvidas por profissional especializado comum, mas que exija habilitacdo superior.

Compulsando os autos, verifiquei que a contratagdo examinada tem objeto marcadamente
genérico, estabelecido na clausula primeira do instrumento: “Constitui objeto do presente contrato
a prestacgdo de servigo técnico profissional especializado em auditoria e consultoria contéabil e de gestio
em administragdo publica” (fls. 282/287, peca n.° 140).

Em que pese a generalidade do objeto contratado, sem a predeterminag¢do da prestacdo dos
servicos, confirmei a constatagao da 2* CFM de que, na clausula oitava do contrato, foram
elencadas como obrigacdes da contratada a prestacdo de consultoria contdbil em questdes
especificas e a realizacdo de auditorias, conforme condicoes estabelecidas. Todavia, de tais
servigos nao se extraem, de fato, tragos de singularidade, eis que inexistentes caracteristicas
especificas, particulares, atipicas ou peculiares a ensejar a licitude da contratacao direta. O que
se depreende ¢ que a empresa foi contratada para executar demandas rotineiras, cotidianas e
proprias da Administracao.

Concluo, acorde com o 6rgao técnico, que as atividades contratadas pela Camara Municipal de
Paineiras nao alcangcam situacdes complexas e excepcionais, pois, ainda que demandassem
especializacdo, poderiam ser realizadas pelos proprios servidores do 6rgdo ou por outros
profissionais aptos no mercado, ndo restando caracterizada a inviabilidade de competi¢ao.

No entanto, cumpre reconhecer que, por meio da nova legislagao invocada pelos responsaveis,
a Lei n.° 14.039/20, foram alterados o Decreto-Lei n.° 9.295/46 ¢ o Estatuto da OAB,
conferindo-se diferente perspectiva a defini¢cdo de singularidade do objeto nas contrata¢des de
advogados e profissionais de contabilidade, nos seguintes termos:

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

‘Art. 3°-A. Os servigos profissionais de advogado sdo, por sua natureza, técnicos e
singulares, quando comprovada sua notoria especializacdo, nos termos da lei.

Paragrafo tinico. Considera-se notoria especializag@o o profissional ou a sociedade de
advogados cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho
anterior, estudos, experiéncias, publicagdes, organizagdo, 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°:
CATE 25, e e

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

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

A inovagdo em questdo consiste, a rigor, na presuncdo de singularidade dos servicos de
advocacia e contabilidade quando esses forem prestados por profissionais de notoria
especializacdo. Oportuno destacar que o conceito de notodria especializacdo do referido diploma
em nada difere da defini¢ao do § 1° do art. 25 da Lei n.° 8.666/93.

Nesse sentido, convém transcrever excerto de artigo de autoria do Conselheiro Fabricio Macedo
Motta, do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias, sobre a novel legislacao:

“E importante ressaltar que a caracterizagdo do servigo precede a busca do profissional
mais apto para executa-lo. A partir das caracteristicas de determinado servigo de advocacia
surgira a necessidade/possibilidade de contratagdo de advogado ou escritorio com
qualificacdes diferenciadas. Nao se parte inicialmente da escolha do advogado para depois
atribuir-lhe servigos - a legitimidade da busca por um notoério especialista advém da
necessidade de sua experiéncia, conceito, e formagdo para atender, de forma mais adequada
possivel, a plena satisfagdo do objeto do contrato.” (MOTTA, Fabricio. A nova lei de
contratacdo direta de servigos de advocacia por inexigibilidade de licitagdo. Conjur.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-set-03/interesse-publico-lei-
contratacaodireta-servicos-advocacia-inexigibilidade-licitacao. Acesso em 5 out. 2020)

Cumpre verificar, todavia, a viabilidade da aplicacdo das novas regras aos procedimentos
analisados nestes autos, uma vez que os fatos ocorreram anteriormente a sua entrada em vigor.

Na Constituicao da Republica (CR) e na LINDB (art. 6°) estabeleceu-se, como regra, que lei
nova nao teria efeito nas situagdes constituidas sob a vigéncia da legislacdo revogada ou
modificada (principio da irretroatividade das normas), de modo a garantir o direito adquirido,
o0 ato juridico perfeito e a coisa julgada (CR, art. 5°, XXXVI).

No entanto, no art. 5°, inciso XL, da CR, previu-se também, como exce¢do, a possibilidade da
retroatividade da norma penal mais benéfica, a conferir:

“Art. 5°.[...]
XL - a lei penal nao retroagira, salvo para beneficiar o réu”

Em tal dispositivo constitucional destaca-se, como contetido implicito, lastreado no principio
da isonomia, a extensdo, para além da esfera penal, da retroatividade da novatio legis in mellius,
incluindo-se as situa¢des onde ha o exercicio do direito punitivo do Estado.

Nesse sentido ¢ a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

“ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. PODER DE POLICIA. SUNAB.
MULTA ADMINISTRATIVA. RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA.
POSSIBILIDADE. ART. 5°, XL, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PRINCIPIO
DO DIREITO SANCIONATORIO. AFASTADA A APLICACAO DA MULTA DO ART.
538, PARAGRAFO UNICO, DO CPC.

I. O art. 5°, XL, da Constituicio da Repiblica prevé a possibilidade de retroatividade
da lei penal, sendo cabivel extrair-se do dispositivo constitucional principio implicito
do Direito Sancionatério, segundo o qual a lei mais benéfica retroage. Precedente.

II. Afastado o fundamento da aplicagdo analdgica do art. 106 do Cddigo Tributario
Nacional, bem como a multa aplicada com base no art. 538, pardgrafo tinico, do Codigo de
Processo Civil.

III. Recurso especial parcialmente provido. (STJ — REsp 1.153.083/MT, rel. Min. Sérgio
Kukina (voto vencido), voto vencedor proferido pela Min. Regina Helena Costa, DJe
19/11/14) (g.n.)
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Relevante, ainda, o seguinte excerto do voto vencedor proferido no referido Recurso Especial:

“Em meu entender, a retroacdo da lei mais benéfica é um principio geral do Direito
Sancionatorio, € ndo apenas do Direito Penal.

Quando uma lei ¢ alterada, significa que o Direito esta aperfeigcoando-se, evoluindo, em
busca de solug¢des mais proximas do pensamento e anseios da sociedade. Desse modo, se a
lei superveniente deixa de considerar como infracdo um fato anteriormente assim
considerado, ou minimiza uma sanc¢do aplicada a uma conduta infracional ja prevista,
entendo que tal norma deva retroagir para beneficiar o infrator.

Constato, portanto, ser possivel extrair do art. 5°, XL, da Constituicio da Republica
principio implicito do Direito Sancionatério, qual seja: a lei mais benéfica retroage. Isso
porque, se até no caso de sangdo penal, que é a mais grave das punigdes, a Lei Maior
determina a retroagdo da lei mais benéfica, com razdo é cabivel a retroatividade da lei no
caso de sangdes menos graves, como a administrativa.”

Portanto, diante da aplicabilidade do mencionado comando constitucional aos processos que
correm perante esta Corte de Contas, relativamente as normas de cardter sancionatdrio,
reconhego a extensdo da Lei n.° 14.039/20 a presente a¢ao de controle.

Assim € que, ressalvando meu convencimento particular sobre a matéria, e tratando-se de
servicos contabeis, que foram definidos na Lei n.® 14.039/20 como singulares por sua natureza,
desde que comprovada a notoria especializacdo do profissional — requisito ndo questionado
nestes autos —, afasto o apontamento de auséncia de singularidade do objeto.

Saliento, nada obstante, que a inovagao legal em tela nao importa autorizagdo indistinta a
Administragdo para contratagdo direta de profissionais de contabilidade e advocacia, até
porque, conforme ja salientado, a regra geral, nos termos do art. 37, XXI, da Constitui¢ao da
Republica, ¢ a promogao da licitagdo, a fim de garantir a isonomia e a impessoalidade e obter a
contratagdo mais vantajosa para a Administracao Publica.

Todavia, recomendo a atual Mesa Diretora da Camara Municipal de Paineiras que, em futuros
procedimentos de contratacdo de servigo técnico profissional especializado em auditoria e
consultoria contabil, quando ndo configurarem prestagdes excepcionais, promova a devida
licitag¢do, viabilizando-se a competigdo entre potenciais participantes, nos termos da lei.

Sobrelevo, por fim, que recursos que se possa cogitar despender em contratacdes de terceiros
para execucdo de atividades comuns, proprias do cotidiano administrativo, devem, em regra,
observados os limites legais, ser empregados na admissdo de pessoal, via concurso publico,
para esse fim, e na capacitagdao do corpo técnico ja atuante no 6rgao, de modo a aperfeicoar e
qualificar, de forma perene, os servidores, estruturas e processos do 6rgao ou entidade.

2. Utilizacao de “processo modelo” para instrucio dos processos de inexigibilidade

O Ministério Publico junto ao Tribunal asseverou ter constatado, a partir das diligéncias e
procedimentos preparatorios empreendidos, diversos indicios de que a empresa ADPM teria
apresentado a oOrgdos e entidades jurisdicionados que a contrataram um processo de
inexigibilidade modelo, previamente “montado”, o que se verificaria a partir da identidade e
semelhanca constatada entre diversos atos dos procedimentos, em especial pareceres juridicos
e pareceres técnico-contabeis favoraveis as contratagoes.

Especificamente quanto a Camara de Paineiras, o Parquet apontou a identidade entre o parecer
juridico do Processo n.° 02/2017 e os dos Processos n.° 30/2015 e 05/2017, da Prefeitura de
Paineiras, os quais também seriam idénticos aos dos Processos de Inexigibilidade n.° 02/2017,
da Prefeitura de Carandai, 01/2016, da Camara Municipal de Carandai, e 04/2014, da Prefeitura
Municipal de Sao José do Alegre, embora tenham sido assinados por assessores distintos.
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A unidade técnica pontuou que os referidos indicios de montagem caracterizam ofensa aos
principios constitucionais da moralidade e da impessoalidade, além do art. 38, paragrafo unico,
da Lei n.° 8.666/93, por meio do qual se estabelece a obrigatoriedade de emissdo de pareceres
técnicos e juridicos sobre a pertinéncia da inexigibilidade. Acrescentou o 6rgao técnico que as
evidéncias sugerem a existéncia de um parecer “modelo”, fato que contradiz a finalidade da
norma licitatdria relativa a elaboracdo do parecer técnico, que € garantir uma fundamentagao
adequada ao caso, analisando-se, de fato, o cabimento do procedimento a contratacio aventada.

A 2* CFM também destacou o curto periodo decorrido entre a solicitagdo de abertura do
procedimento até a assinatura do contrato, de apenas trés dias, e aludiu ao julgamento da
Representagao n.° 1.058.848, de minha relatoria, em que o tema foi também analisado.

Os representados que apresentaram defesa conjunta sustentaram a recorréncia da
disponibilizagdo de modelos de documentos de processos de convites, tomadas de precos,
concorréncias, leildes, dispensas e inexigibilidades por graficas e papelarias, durante as décadas
de 70, 80 e 90, assim como em cursos ministrados por profissionais do Direito na tematica de
licitagdes. Alegaram que tais modelos conteriam espagos em branco, a fim de que fossem
preenchidos pelos membros das comissodes de licitacao, e que esses sao, atualmente, facilmente
encontrados na internet.

Aduziram que no “procedimento analisado pela representante do Ministério Piblico de Contas, a
Camara Municipal de Paineiras usou os modelos de procedimentos de seu respectivo banco de dados,
ja utilizados em outras ocasides”, 0s quais também teriam sido usados por outros 6rgaos publicos.
Acrescentaram que a comissao de licitag@o e os assessores respectivos teriam analisado o inteiro
teor e as condigdes técnicas de tais documentos, adaptando-os, de modo que esses passariam a
ser da autoria daqueles que os analisaram e assinaram, independentemente de sua origem, tendo
a Administracao, assim, “dominio e responsabilidade” sobre os referidos instrumentos.

A fim de descaracterizar as impropriedades verificadas, os representados assinalaram que a
representante  do Ministério Publico também se aproveitaria de modelos em suas
representacdes, notadamente nas representagdes propostas quanto as irregularidades ora
descritas e observadas em procedimentos de outros jurisdicionados, o que se daria pela
utilizagao de “banco de dados”, que seria igualmente utilizado pela Camara de Paineiras.

Afirmaram os defendentes, ainda, inexistir na Lei n.° 8.666/93 obice a utilizacdo de modelos de
documentos técnicos e juridicos para a “elaboragdo, julgamento, homologagio e adjudicagdo do
processo licitatorio, em especial no caso de inexigibilidade”, assim sustentando a inexisténcia de
ilegalidade nos procedimentos adotados.

O defendente Flavio de Souza Calmon, subscritor do parecer juridico apontado como modelo,
alegou que a conduta a ele atribuida nao pode ser considerada ilegal, uma vez que o parecer
juridico seria ato opinativo, atividade de aconselhamento, cujo proposito seria apenas
fundamentar a decisdo do administrador, a quem ¢ reservada a competéncia decisoria.
Assinalou que a responsabilizacdo do parecerista somente ¢ possivel quando se observe erro
grave ou se constate dolo voltado a pratica de ato ilegal. Colacionou precedentes sobre o tema,
invocou o conteudo do art. 28 da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)
e afirmou que o representante ndo impugnou os fundamentos do parecer em questdo. Defendeu
a legalidade da contratagdo e repisou as alegagdes acerca da licitude da utilizacdo de modelos
de bancos de dados, em idénticos termos aos da manifestagdo dos demais representados. Alegou
a inexisténcia de conluio com a empresa e de qualquer prejuizo ao erario.

A empresa ADPM afirmou inexistirem nos autos pareceres de outros processos além do da
Camara de Paineiras, o que inviabilizaria a comprovacdo da referida irregularidade.
Acrescentou, nada obstante, que a inexigibilidade, diferentemente dos processos licitatorios
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propriamente ditos, decorre da inviabilidade de competi¢do, fato “alheio a vontade da
administra¢do pablica ou do particular”, razao pela qual ndo haveria vedagdo a possibilidade de o
particular interessado fornecer subsidios & Administragdo, “permitindo a aferigéo da situagdo fatica
de inexigibilidade de licitagdo”. Alegou, nessa ordem de ideias, que a situagdo fatica que
caracteriza a inexigibilidade independe da mencionada pratica, podendo ou ndo o agente
publico concordar com o conteudo dos documentos. Aludiu a referida empresa, ainda, aos atos
lesivos a Administragdo Publica praticados por pessoas juridicas arrolados no art. 5° da Lei n.°
12.846/13 (Lei Anticorrup¢do), sustentando a inexisténcia de mencdao a hipoteses de
inexigibilidade de licitagdo no inciso relativo a licitacdes e contratos, fato que reforcaria seu
argumento quanto a inalterabilidade da circunstancia de inexigibilidade. Declarou que, ainda
que tenha havido o fornecimento de material, no caso, o MPTC nao teria identificado qualquer
documento ou argumento falso, fraudado, adulterado ou nao condizente com a realidade

A 2% CFM, na analise das defesas, afirmou que, no caso em apre¢o, ndo foram carreados aos
autos os documentos comprobatorios dos indicios de montagem apontados pelo Parquet, € que
as evidéncias trazidas estariam limitadas a copias dos documentos que instruiram a
Inexigibilidade n.° 01/2017, da Camara de Paineiras, ndo havendo sido acostadas copias dos
demais procedimentos mencionados na pega vestibular da presente representagdo. Considerou
tratar-se de falha na instrucdo dos autos, “ao excluir do crivo do contraditorio as evidéncias unicas
e fundamentais sobre as quais repousam o presente apontamento de irregularidade”. Concluiu a
referida coordenadoria, nesse sentido, pelo comprometimento do direito de defesa dos
representados quanto ao apontamento, razao pela qual opinou por sua improcedéncia.

Recordo, inicialmente, que as unidades técnicas nao apenas podem sugerir, como também, nos
processos que tramitam sob esta relatoria, realizar diligéncias para complementagdo da
instrucao processual, conforme autorizado nas Portarias n.°s 01/2017 e 02/2018.

Todavia, de fato, compulsando os documentos juntados ao processo, ndo se verificam copias
dos processos de inexigibilidade de outros jurisdicionados, conquanto mencionados na peca
vestibular da presente representagao.

Cumpre recordar que o fato de as contratagdes diretas por inexigibilidade seguirem
procedimento simplificado ndo as isenta do cumprimento dos tramites regulares. Ao contrario,
por se tratar de excegao a regra geral da licitagdo publica, o processo devera ser instruido com
todos os elementos essenciais a comprovacdo da observancia dos critérios que justificam a
escolha da forma de contratar e do contratado (art. 26, pardgrafo unico, da Lei n.° 8.666/93),
levando em consideracdo os principios inerentes a todo ato administrativo, tais como a
moralidade, a transparéncia e o interesse publico.

Neste sentido a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido:

“Identifica-se a necessidade, motiva-se a contratacdo, para, entdo, partir-se para a
verificacdo da melhor forma de sua prestagdo. Ou seja, a decisdo pela contratacdo direta,
por inexigibilidade ou dispensa, ¢ posterior a toda uma etapa preparatoria que deve ser a
mesma para qualquer caso. A impossibilidade ou a identificagdo da possibilidade da
contratacdo direta, como a melhor op¢ao para a administragdo, so surge apos a etapa inicial
de estudos. Como a regra geral € a licitagdo, a sua dispensa ou inexigibilidade configuram
excecdes. Como tal, portanto, ndo podem ser adotadas antes das pesquisas e estudos que
permitam chegar a essa conclusdo.” (TCU, Acérddo n° 9942006 — Plenério, relator Ministro
Ubiratan Aguiar)

Ora, como cedigo, as contratagdes publicas partem da identificacdo de determinada demanda
administrativa, seguindo-se a avaliacdo das solugdes disponiveis e a execug¢dao de
procedimentos especificos, encadeados e sequenciais, consoante a disciplina legal, voltados a

satisfazer a demanda vislumbrada — satisfacdo operacionalizada, em regra, mediante licitagao.
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A despeito da auséncia de procedimentos de outros jurisdicionados no presente processo, tal
como reconhecido pela 2* CFM, ¢ fato que o tempo de realizacao dos atos processuais suscita
duvidas acerca da efetiva instrucdo do processo de inexigibilidade em aprego. Observa-se,
conforme apontado no primeiro exame técnico, que a solicitagdo para a instauragao do processo
data de 02/01/17, enquanto sua conclusdo, inclusive com a publica¢dao do extrato do contrato,
data de 05/01/17, havendo o procedimento, portanto, durado apenas trés dias (fl. 51 da pega n.°
139 e fl. 290 da peca n.° 140, respectivamente).

Alias, o encaminhamento dos autos a CPL para instrugdo, o parecer técnico-contabil, o
encaminhamento do processo para parecer juridico, o proprio parecer juridico, o parecer do
setor de controle interno, a ata da CPL na qual se decidiu pela inexigibilidade, a ratificagao da
inexigibilidade, a convoca¢do da empresa para assinatura do contrato, o proprio contrato e a
publicacao desse, datam todos, do mesmo dia, 05/01/17 (fls. 240/291 da pega n.° 140).

Contudo, ndo obstante o curto tempo de tramitacdo do processo, o fato de a necessidade da
contratagao ter sido justificada pela Sra. Maria de Lurdes Soares Silva, Técnica em
Contabilidade da Camara, a época, em requerimento dirigido ao entdo Presidente do d6rgao
legislativo para instauracao do procedimento (fl. 51 da peca n.° 139), a iniciativa deste de
solicitar a elaboragdo de estimativa de precos para a contratacdo aventada (fl. 53 da pega n.°
139), e o cumprimento de tal demanda pela Sra. Aldenice Oliveira da Silva, Assistente
Legislativa a época (fls. 53/54 da peca n.° 139) sugerem que os responsaveis buscaram atentar
a demanda de modo particular, em que pese a auséncia de singularidade — objeto de topico
anterior — e de projeto basico — a ser examinada em topico proprio.

E forgoso reconhecer que o mero aproveitamento de um processo “pré-pronto” ou mesmo a
utilizagdo de “pareceres-modelo” ou atos outros de processos licitatdrios ja concluidos, quando
aplicaveis a hipdtese em questao, promovendo-se as alteragcdes pertinentes, e verificando-se sua
pertinéncia ao caso concreto, ndo sao habeis a caracterizar, isoladamente, as irregularidades ora
discutidas. O que as configura, efetivamente, ¢ a utilizagdo de modelos desacompanhada da
analise do caso vertente e a passiva aceitacdo de dada proposta, ausentes diligéncias
complementares e inobservadas as exigéncias legais aplicaveis.

Diante de tais circunstancias, ndo havendo-se comprovado que o processo foi conduzido de
modo a desconsiderar as especificidades da contratacdo, julgo improcedente a representagao
neste ponto.

3. Auséncia de justificativa de precos dos servicos contratados

O Orgdo Ministerial assinalou, a partir da anélise dos documentos colacionados ao processo,
que o processo de inexigibilidade ndo foi instruido com justificativa dos precos acordados,
havendo os gestores se pautado exclusivamente nas informagdes prestadas pela contratada.
Considerou afrontados o art. 26, paragrafo unico, da Lei n.° 8.666/93, e os principios da
economicidade e eficiéncia, por haver se tornado inviavel a averiguagdo da razoabilidade dos
valores contratados, impossibilitando-se a comparacao da proposta com precgos praticados no
mercado. Mencionou julgados desta Corte e do Tribunal de Contas da Unido relativos a
imprescindibilidade da justificativa de pre¢os em contratagdes por inexigibilidade.

A unidade técnica verificou que o orcamento realizado pela Assistente Legislativa Aldenice
Oliveira da Silva ¢ genérico e desacompanhado de documentos que subsidiem os valores
incluidos na tabela elaborada. Afirmou, bem como, que ndo houve pesquisa de precos que
evidenciasse a vantajosidade da escolha da empresa.

Os responsaveis asseveraram que “justificativa de precos” difere de “cotacdo de precos”; que
se respaldaram na Orientagdo Normativa n.° 17/09, da Advocacia Geral da Unido, e que consta
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no procedimento a justificativa dos precos cobrados, que estariam de acordo com o que ¢
cobrado de outros oOrgdos publicos. Argumentaram que a natureza dos processos de
inexigibilidade impossibilita a adogdo integral dos mesmos procedimentos realizados nos
processos licitatorios propriamente ditos, e discorreram sobre reajuste de pregos, repactuagao e
reequilibrio econdmico-financeiro, embora ndo houvesse qualquer apontamento a respeito
desses ultimos.

A ADPM, essencialmente, repisou tais argumentos. Acrescentou que os valores cobrados foram
“suficientes para cobrir os custos operacionais da prestacdo de servigos, estabelecidos e praticados ao
longo dos anos entre 2 (dois) e 4,5 (quatro e meios) salarios minimos mensais para as Camaras ¢
Autarquias, ¢ entre 9,5 (nove e meio) a 17 (dezessete) salarios minimos mensais para as Prefeituras”.

No exame das defesas, concluiu a 2* CFM que a irregularidade em questao de fato se verificou,
haja vista ser do gestor o 6nus de justificar o prego contratado, incumbéncia impassivel de
delegacdo ao particular, a partir de documento unilateralmente produzido pelo proprio,
interessado em obter o contrato com a Administragdo. Salientou a inexisténcia de evidéncias de
que os gestores tenham adotado diligéncias para confirmar a veracidade das informacgdes
declaradas pela empresa, na contramao da jurisprudéncia consolidada nesta Corte de Contas.

Ora, a justificativa de pregos proporciona aos administradores a estimativa real de custos € o
efetivo controle sobre os gastos publicos, sendo indispensavel e particularmente relevante nas
contratagdes diretas. Nesse sentido se firmou a jurisprudéncia desta Corte de Contas:

“LICITACAO. PREFEITURA  MUNICIPAL. INEXIGIBILIDADE. NAO
ENQUADRAMENTO NA HIPOTESE LEGAL. IRREGULARIDADE. APLICACAO
DE MULTA. ORCAMENTO DETALHADO EM PLANILHA E JUSTIFICATIVA DE
PRECO. AUSENCIA. RECOMENDACAO.

1. A contratacdo de servicos de advocacia para recuperagdo de créditos em favor do
municipio deve ser precedida de procedimento licitatdrio, pois ndo se enquadra na hipdtese
de inexigibilidade prevista no inciso Il do art. 25 da Lei n. 8.666, de 1993, por ndo ser de
natureza singular.

2. O procedimento de inexigibilidade de licitacio deve conter orcamento detalhado
em planilhas e justificativa dos precos contratados, conforme previsto,
respectivamente, no inciso II do § 2° do art. 7° da Lei n. 8666, de 1993, e no inciso I11
do paragrafo unico do art. 26 do mesmo diploma legal.” (Licitacdo n.° 951.358/2016,
relator Cons. Mauri Torres. Destaquei.)

Na Lei de Licitagdes e Contratos, os preceitos relativos aos elementos que devem
necessariamente integrar os procedimentos de inexigibilidade de licitagdes estdo estabelecidos
no paragrafo unico do art. 26, entre os quais se inclui a justificativa do prego:

“Art. 26...

Paragrafo unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento, previsto
neste artigo, sera instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

(..)

III - justificativa do preco.”

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido ¢ firme no sentido da obrigatoriedade da
observancia deste requisito nas contratagdes diretas: “E obrigatoria a consulta aos pregos correntes
de mercado quando da realizagdo de todo e qualquer procedimento licitatorio, ainda que se trate de
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo.” (Acorddo n.° 1.9452006 do Plenario, Rel. Min. Marcos
Bemgquerer Costa)

Na mesma vereda o precedente deste Tribunal:
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“INSPECAO ORDINARIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PREJUDICIAL DE MERITO.
PRESCRICAO. INOCORRENCIA. MERITO. FALHAS NO CONTROLE INTERNO.
REALIZACAO DE DESPESAS SEM LICITACAO E MEDIANTE PROCEDIMENTOS
LICITATORIOS IRREGULARMENTE PRATICADOS. APLICACAO DE MULTA AO
RESPONSAVEL. RECOMENDACAO AO ATUAL GESTOR.

(..)

5 — Observa-se que alcancar a proposta mais vantajosa deve ser sempre a finalidade
almejada pela Administrag@o Piblica, mesmo se tratando de situag@o de inexigibilidade de
licitagdo. Para tanto, o paragrafo unico do art. 26 da Lei Federal n. 8.666/93 elencou, entre
os elementos que devem instruir tais processos, a ‘justificativa de prego’ como requisito
essencial de modo a assegurar que a Administracdo possa escolher a proposta mais
vantajosa, conforme disposto em seu inciso III.” (Inspe¢@o Ordinaria n.° 747.592/2015,
relator Cons. Wanderley Avila)

Vé-se, pois, que a justificativa de pregos deve amparar-se em pesquisa de mercado, mecanismo
necessario para demonstrar a lisura dos atos administrativos que compdem a fase interna dos
procedimentos, pois o seu resultado constituira o embasamento da estimativa da contratacao,
além de servir de parametro para evidenciar a adequagao ¢ compatibilidade da oferta com os
valores usualmente negociados para o objeto em questao.

Compulsando os autos, verifiquei que o Presidente da Camara de Paineiras a €poca, Sr. Claudio
Antonio Chaves, requereu a assistente legislativa Aldenice Oliveira da Silva o encaminhamento
de planilha de estimativa de precos para a contratagdo aventada, ao que essa respondeu
colacionando tabela de valores que seriam pagos pelos mesmos servicos pelas Camaras

Municipais de Abaeté, Cedro do Abaeté e Martinho Campos, com as seguintes consideragdes
(fls. 53/54 da pecan.® 139):

“Em atendimento a solicitacdo feita por Vossa Senhoria, realizei um levantamento
mediante consultas aos historicos desta institui¢do e também, pesquisa junto a alguns
profissionais e outros 6rgaos publicos, onde pude chegar a conclusdo de que o valor médio
para realizar a contratagdo de empresa para a prestagdo de servigo técnico profissional
especializado em auditoria e consultoria contabil e de gestdo em administracdo publica,
durante o exercicio de 2017, fica em torno de R$2.433,33 (dois mil, quatrocentos e trinta e
trés reais e trinta e trés centavos) mensais em média, conforme balizamento abaixo: (...)”

Assim, em que pese a auséncia de informagdes pormenorizadas acerca dos pregos consultados,
especialmente quanto aos quantitativos dos servigos, prazo de execug¢do, identificagdo dos
respectivos prestadores etc., ¢ considerando-se a presuncao de veracidade e legitimidade que
revestem os atos administrativos, depreende-se que a Administragdo buscou verificar se 0s
precos ofertados eram condizentes com a pratica do mercado e a realidade de 6rgaos legislativos
de outros municipios.

Isso posto, afasto o apontamento de auséncia de justificativa de pregos, sem prejuizo de
recomendar a atual Comissdo Permanente de Licitagdes ¢ a Mesa Diretora da Camara
Municipal de Paineiras que instruam as estimativas de pregos, em futuros procedimentos de
contratacdo direta, com maiores detalhes acerca das referéncias consultadas, a fim de que a
estimativa reflita com maior fidedignidade e transparéncia os precos praticados no mercado
para o objeto em questdo, além de viabilizar o pleno exercicio do controle interno, externo e
social sobre os atos administrativos.
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4. Auséncia de projeto basico

No exame do processo de inexigibilidade, o 6rgao técnico constatou a auséncia de termo de
referéncia ou projeto basico para subsidiar a contratacdo, em contrariedade as disposi¢des do
art. 7°, § 2° inciso I, ¢ § 9° da Lei n.° 8.666/93.

Sustentaram os responsaveis que a referida constatacdo, e o apontamento de auséncia de
justificativa dos pregos, nao se sustentariam, “pois a Administragdo providenciou o que era preciso
para apurar os valor dos servicos, bem como os critérios e requisitos a contratacio”.

Em topico voltado a defesa do apontamento de conflito de interesses, teceram consideragdes
sobre a auséncia de documentos administrativos no processo, a aplicabilidade dos principios da
razoabilidade e do formalismo moderado, e sustentaram que a auséncia de atos ou documentos
nao deve ensejar a nulidade dos processos licitatorios, visto que: teriam realizado a contrata¢ao
imbuidos da certeza de que o melhor estaria sendo feito para a Administragdo Publica, os
servigos teriam sido prestados e ndo teria havido dano ao erario.

A empresa contratada ndo se manifestou sobre o apontamento.

A 2* CFM, ao analisar as defesas, considerando a inexisténcia de justificativas ou evidéncias a
infirmar o apontamento de irregularidade, reiterou sua conclusdo inicial, e opinou pela
aplicagdo das sangdes pertinentes aos responsaveis.

Dispde-se, nos dispositivos aludidos pela unidade técnica:

“Art. 7° As licitagGes para a execug@o de obras e para a prestagdo de servigos obedecerdo
ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia:

I - projeto basico;

II - projeto executivo;

III - execugdo das obras e servigos.

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

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

(..)

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

Evidencia-se, pois, que se aplica aos processos de contratacdo direta a exigéncia de prévia
elaboragdo de projeto basico, descrito no inciso IX do art. 6° da Lei n.° 8.666/93 como:

“conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para
caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitacdo,
elaborado com base nas indica¢des dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, ¢
que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de
execugdo, devendo conter os seguintes elementos |[...]”

A proposito, licdo do administrativista Margal Justen Filho e precedente que ilustra a orientacao
desta Corte de Contas sobre a matéria:

“A contratagdo direta pressupde um procedimento formal prévio, destinado a produzir a
melhor escolha possivel para a Administracdo. Esse procedimento envolve autonomia
variavel para a Administragdo, mas que versa apenas sobre as providéncias concretas a
serem adotadas. Ndo ha margem de discricionariedade acerca da observancia de
formalidades prévias, as quais devem ser suficientes para comprovar a presenca dos
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requisitos de contratacio direta e para legitimar as escolhas da Administracio quanto
ao particular contratado e ao preco adotado.” (In “Comentarios a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos — Lei n. 8.666/93”, 17. ed. Sdo Paulo: RT, 2016, p. 618.
Destaquei)

“O art. 7° da Lei de Licitagdes define o projeto basico como elemento indispensavel das
licitagdes deflagradas para a execugdo de obras e para a prestagdo de servigos, que é o caso
dos autos. O § 9° desse dispositivo determina que essa exigéncia aplica-se, também, aos
casos de dispensa e de inexigibilidade.

Nao restam davidas, portanto, de que o projeto basico é elemento essencial a regularidade
das dispensas de licitagdo, pois, mesmo que ndo seja viavel a realizacdo de licitacdo, ¢
indispensavel que seja realizada a adequada definigdo do objeto.” (Inspec¢do Ordinaria n.°
888.109/2017, rel. Cons. Claudio Terrao)

Por outro lado, o jurista Jorge Ulisses Jacoby Fernandes admite a dispensa do projeto basico
apenas em situagdes excepcionalissimas, ressalvando, contudo, que ¢ dever da autoridade agir
tempestivamente para regularizar o processo:

“Duvidas tém sido suscitadas sobre a aplicagdo do art. 7° §9° da Lei de Licitacdes, que
determina que sejam observadas na contratagdo direta as regras do § 2° do mesmo artigo o
qual impdem a prévia elaboragdo de projeto basico e planilha de custos, além da adequagao
da dotacdo orcamentaria. Por maior que seja a necessidade da contratagdo, o projeto basico
¢ um elemento fundamental da propria realizacdo do objeto. Seria concebivel que alguém
firmasse um contrato sem saber o que esta contratando? Certamente ndo. Por esse motivo
s6 em situagdes excepcionalissimas — nas quais o requisito urgéncia de atendimento, se
apresente ao extremo ¢ admissivel a dispensa do projeto basico e de outras formalidades.
Em tais situagdes € dever da autoridade, imediatamente apds a contrata¢do, adotar as
providéncias necessarias e suficientes a regularizagao do procedimento.” (In “Contratacao
Direta sem Licitagdo”, 9. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 321)

De fato, in casu, verifica-se a inexisténcia de projeto basico a subsidiar a contratacdo. Com
efeito, ainda que se admitisse a aplicacdo, aos casos em aprego, da excecdo defendida na
doutrina de Jacoby Fernandes, verifica-se que as autoridades responsaveis ndo buscaram
regularizar posteriormente os procedimentos, tampouco inseriram justificativas acerca de
eventuais urgéncias que pudessem ocasionar a inobservancia das providéncias inerentes a
espécie.

Pelo exposto, constatada a auséncia de projeto basico no Processo n.° 02/2017 (Inexigibilidade
n.° 01/2017), da Camara Municipal de Paineiras, em grave infragdo as disposi¢des do art. 7°,
§ 2° inciso I, e § 9° da Lei n.° 8.666/93, acolho o apontamento e aplico multa individual no
valor de R$300,00 (trezentos reais) as Sras. Maria de Lurdes Soares Silva (Presidente da CPL),
Celita Pereira de Jesus (membro da CPL) e Aldenice Oliveira da Silva (membro da CPL), e de
RS R$500,00 (quinhentos reais) ao Sr. Claudio Antonio Chaves, entdo Presidente da Camara
Municipal de Paineiras, autoridade que ratificou a inexigibilidade em apreco.

5. Conflito de interesses decorrente da contratacio da ADPM pela Caimara e pela
Prefeitura Municipal de Paineiras no mesmo exercicio financeiro

O representante discorreu sobre a independéncia, a harmonia e as fungdes tipicas dos trés
Poderes do Estado, consoante as disposi¢des constitucionais, com enfoque nas atribuigdes do
Poder Legislativo, notadamente quanto ao dever de fiscalizar, por meio dos controles politico-
administrativo e financeiro-or¢amentario, os atos do Poder Executivo. Asseverou ter constatado
que ADPM fora contratada pela Prefeitura e pela Camara Municipal de Paineiras no mesmo
exercicio financeiro, circunstancia que poderia ensejar conflito de interesses, com riscos a

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des 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 poder&o ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 3008244



TRIBUNAL DE CONTAS DO EST ADO DE MINAS GERAIS
Processo 1084254 — Representagdo
TCENK] Inteiro teor do acordao — Pagina 18 de 20

imparcialidade, na medida em que executados servicos de auditoria e consultoria contabil,
or¢amentdria e financeira para os ambos o0s 0rgaos.

A unidade técnica confirmou o apontamento ap6s consulta ao Sistema Informatizado de Contas
dos Municipios - Sicom, identificando a contratagdo simultanea por ambos os 0rgaos no
exercicio de 2017. Recordando as incumbéncias constitucionais do Legislativo, concordou que
a prestacao dos referidos servigos a ambos configura conflito de interesses, em cendrio propicio
a relacdes corruptiveis entre fiscalizador e fiscalizado, em ofensa ao principio da moralidade.
Assinalou a 2* CFM que a irregularidade também deriva do presumido conhecimento do
historico contratual da Prefeitura, uma vez que a Camara ¢ responsavel por fiscalizé-la, e que
igualmente irregular seria a conduta da empresa, eis que ameacada a imparcialidade da Camara
enquanto institui¢do competente pelo controle externo do Executivo.

Os defendentes asseveraram a inexisténcia de elementos que apontem que a independéncia dos
Poderes Legislativo e Executivo tenha sido violada em razdo das contratagdes concomitantes.
Afirmaram que os servigos contratados se referiram aos documentos fiscais do Poder
contratante, e ndo a atos e acdes de execucao do outro Poder. Sustentaram que irregularidades
formais ndo implicam a existéncia de conluio ou objetivo de burlar as normas aplicaveis.

A ADPM argumentou que as obrigagdes contratuais eram individualizadas para cada 6rgdo, de
modo a atender as suas necessidades especificas. Alegou a impossibilidade de se presumir a
existéncia de conflitos de interesses, a qual deveria ser analisada de forma concreta, em cada
caso, sendo que, em tal hipotese, a empresa se absteria de executar os servigos.

A 2* CFM assinalou que, uma vez que a atuagdo consultiva objeto dos servicos esta atrelada
especificamente a uma area sobre a qual o Poder Legislativo exerce fiscalizacao, a configuragao
do conflito de interesses se da pela propria contratagdo da mesma empresa, sendo despicienda
demonstracdo concreta de eventual situacdo conflituosa. Ponderou que o reconhecimento do
conflito de interesses estd na mera situagdo que tem o potencial de enseja-lo, justamente de
modo a evitar que resultados efetivamente danosos venham a se consolidar na relacao entre os
poderes. Reportou-se ao teor da Lein.® 12.812/13, atinente a disciplina de conflitos de interesses
do Poder Executivo em ambito federal, na qual se considera que esse esta caracterizado pela
simples prestacdo de servigos, ainda que eventuais, a empresa cuja atividade seja fiscalizada
pelo ente ao qual o agente publico esta vinculado (art. 5°, VII). Manifestou-se o 6rgado técnico,
nesse sentido, pela procedéncia do apontamento.

Diante do inafastavel dever constitucional do Legislativo de exercer a fiscalizagdo dos atos do
Executivo sob os aspectos contabil, or¢amentério, financeiro, operacional e patrimonial, ¢
inegavel a existéncia de potencial conflito de interesses ao se contratar a mesma empresa para
prestar servicos de auditoria e de consultoria contdbil para ambos os Poderes simultaneamente.

As caracteristicas de alguns dos servicos contratados — notadamente, consultoria e assessoria —
implicam a sua natureza de insumo técnico a pratica de atos administrativos, no caso,
simultaneamente por dois poderes independentes, circunstancia que ameaga a sua atuagao
auténoma e, sobretudo, pde em xeque a missdo de controle externo do Legislativo.

Nesse sentido, acorde com a unidade técnica, destaco que a configuracdo do conflito de
interesses estd na possibilidade, ainda que abstrata, de compartilhamento de informagdes de
interesse publico ou da ocorréncia de situagdes capazes de comprometer ou influenciar, de
maneira impropria, o desempenho das atribui¢des constitucionais dos referidos poderes.

Cabe destacar a inexisténcia de indicios de que a empresa tenha informado a quaisquer dos
orgdos o fato de estar contratada pelo outro, de modo a oportunizar possivel manifestagao de
desinteresse dos gestores quanto a manutengdo ou prosseguimento do contrato, especialmente
considerando-se a inexisténcia de compromissos ou garantias voltadas a mitigar os riscos de
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tais conflitos. Vale ressaltar, alids, que as contrata¢des firmadas entre a Prefeitura Municipal de
Paineiras e a empresa ADPM sao objeto de analise na Representacao n.° 1.084.214.

Assim, ha que se admitir a presenga, a0 menos, de risco a que se viam expostos os gestores ao
celebrarem tais contratagcdes simultaneamente, pois, em que pesem os argumentos dos
defendentes, ndo havia garantias de que a contratada se absteria de prestar os servigos acaso
materializadas situacdes de interesses conflitantes, hipdtese que suscita ainda a davida sobre
quem assumiria as prestagoes a serem declinadas pela contratada, conforme sua alegacao,
embora se mantivesse remunerada pelo conjunto dos servigos.

Diante do exposto, evidencia-se irregular a contratagdo concomitante, pelo Legislativo e pelo
Executivo Municipais de Paineiras, da empresa ADPM — Administragdo Publica para
Municipios Ltda. com vistas a prestacdo de servigos de auditoria e consultoria contabil,
considerando o risco de interesses conflitantes na execugao dos servigos, especialmente no que
se refere a atribuicdo constitucional do Legislativo de fiscalizar os atos do Executivo.

Nao obstante, considerando que a ciéncia dos gestores da Camara Municipal de Paineiras
quanto a existéncia do contrato celebrado entre a ADPM e a Prefeitura e a ocorréncia de
situacdo conflituosa ndo foram demonstradas em concreto nos autos da representacao, deixo de
aplicar sancdo aos responsaveis, sem prejuizo de recomendar que, havendo contrato vigente
entre o Executivo Municipal e determinada empresa prestadora de servicos de consultoria e
assessoria, abstenha-se o 6rgdo legislativo de contrata-la, de modo a mitigar o risco de conflito
de interesses entre os poderes autbnomos.

III - CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, julgo parcialmente procedente a representa¢do e, constatada a
auséncia de projeto basico no Processo n.° 02/2017 (Inexigibilidade n.° 01/2017), grave infragao
as disposi¢des do art. 7°, §2° inciso I, e § 9° da Lei n.° 8.666/93, manifesto-me, com
fundamento no disposto no art. 85, inciso II, da Lei Complementar n.® 102/08, por aplicar
multas individuais de R$300,00 (trezentos reais) as Sras. Maria de Lurdes Soares Silva, Celita
Pereira de Jesus e Aldenice Oliveira da Silva (membros da CPL) e de R$ R$500,00 (quinhentos
reais) ao Sr. Claudio Antonio Chaves, entdo Presidente da Camara Municipal de Paineiras,
autoridade que ratificou a inexigibilidade em apreco.

Recomendo a atual Comissdo Permanente de Licitagdes ¢ a Mesa Diretora da Camara
Municipal de Paineiras que:

a) Em futuros procedimentos de contratacio de servigo técnico profissional
especializado em auditoria e consultoria contabil, quando nao configurarem
prestagdes excepcionais, promovam a devida licitagdo, viabilizando-se a competi¢ao
entre potenciais participantes, nos termos da lei;

b) Em futuros procedimentos de contratagcdo direta, instruam as estimativas de precos
com mais pormenores das referéncias consultadas, a fim de que a estimativa reflita
com fidedignidade e transparéncia os precgos praticados no mercado para o objeto em
questdo, além de viabilizar o pleno exercicio do controle interno, externo e social
sobre os atos administrativos; e

¢) Havendo contrato vigente entre a Prefeitura Municipal e determinada empresa
prestadora de servigos de consultoria e assessoria, abstenham-se de contrata-la para o
mesmo periodo, de modo a mitigar o risco de conflito de interesses entre os poderes
autonomos.

Intimem-se o representante e os representados desta decisao.

Findos os procedimentos pertinentes, arquivem-se 0s autos.
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CONSELHEIRO SUBSTITUTO ADONIAS MONTEIRO:

Senhor Presidente, peg¢o vénia ao relator para divergir quanto a aplicacdo de multa individual
de RS 300,00 as Sras. Maria de Lurdes Soares Silva, Celita Pereira de Jesus e Aldenice Oliveira
da Silva, e de R$ 500,00 ao Sr. Claudio Antdnio Chaves, em razdo do apontamento referente a
auséncia de projeto basico, delineado no item 4 da fundamentacdo da proposta de voto.

Isso porque, consoante julgamento dos Recursos Ordinarios n. 1104876, 1107554 e 1107555,
pelo Tribunal Pleno em sessdo do dia 17/8/2022, envolvendo também a contratagdo da ADPM
por inexigibilidade de licitacdo, tal irregularidade foi afastada, diante da existéncia de
documentos suficientes para cumprir com a finalidade do projeto basico.

Nessa vertente, compulsando os autos, a pega n. 139, pags. 70 a 86, verifiquei a presenca de
documentos suficientes a identificacdo do objeto pretendido, considerando o termo de
referéncia apresentado pela propria ADPM, o qual traz a descri¢do das atividades a serem
executadas por meio da contratagao.

Assim, na linha do que vem sendo decidido pelo Tribunal Pleno, entendo pela improcedéncia
do apontamento atrelado a auséncia de projeto basico, com o afastamento das multas aplicadas
aos responsaveis.

CONSELHEIRO SUBSTITUTO TELMO PASSARELI:

Eu acompanho o voto divergente do Conselheiro Adonias Monteiro e acolho a proposta de voto
no restante.

CONSELHEIRO PRESIDENTE GILBERTO DINIZ:

Para manter coeréncia com meus votos em casos analogos, diferentemente do relator, entendo
que foi apresentado documento intitulado “termo de referéncia”, encartado aos autos do
procedimento administrativo de contratacao direta ¢ elaborado pela propria ADPM, o que
afasta, a principio, o apontamento de inexisténcia de projeto basico ou de termo de referéncia
nos autos do procedimento de inexigibilidade de licitagdo examinado nos autos.

Ademais, em relacdo ao apontamento de existéncia de conflito de interesses decorrente da
contratagdo da ADPM, no mesmo exercicio financeiro, pela Camara de Vereadores e pela
Prefeitura Municipal de Paineiras, entendo ndo inexistir, no ordenamento juridico em vigor,
vedacdo a contratacdo da mesma entidade empresaria, pelo Legislativo e pelo Executivo
Municipal, para prestacdo de servigos técnicos profissionais especializados em auditoria e
consultoria contabil, orcamentaria e financeira. Além disso, entendo que ndo foram
evidenciados, nos autos, elementos concretos que me permitam concluir pela existéncia in
concreto do aludido conflito de interesses. Em relacdo aos demais apontamentos de
irregularidade, acolho as conclusdes da proposta de voto do relator e, por conseguinte, voto pela
improcedéncia da representacao.

FICA APROVADO O VOTO DO CONSELHEIRO SUBSTITUTO ADONIAS MONTEIRO.
VENCIDO, PARCIALMENTE, O CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ, EM RELACAO AO
CONFLITO DE INTERESSE E VENCIDA, PARCIALMENTE, A PROPOSTA DE VOTO
DO RELATOR.

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

EE
sb/fg
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