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Partes: Oldaira Maria de Andrade, Luiz Antonio de Sousa e ADPM -
Administragdo Publica para Municipios Ltda.

Procuradores: Guilherme Silveira Diniz Machado, OAB/MG 67.408 ¢ Joaquim
Antonio Murta Oliveira Pereira, OAB/MG 139.385

MPTC: Cristina Andrade Melo

RELATOR: CONSELHEIRO SUBSTITUTO TELMO PASSARELI

PRIMEIRA CAMARA - 7/3/2023

REPRESENTACAO. PREFEITURA MUNICIPAL. CONTRATACOES DE SERVICOS
TECNICO-ESPECIALIZADOS EM AUDITORIA E CONSULTORIA CONTABIL E
FINANCEIRA. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. PREJUDICIAL DE MERITO.
PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA. RECONHECIMENTO EM RELACAO A UM
DOS CONTRATOS. MERITO. SINGULARIDADE DO OBJETO. INVIABILIDADE DE
COMPETICAO. AUSENCIA DE INDICE OFICIAL DE REAJUSTE. PROCEDENCIA
PARCIAL. APLICACAO DE MULTA. ARQUIVAMENTO.

1. O transcurso de mais de cinco anos entre a data da ocorréncia dos fatos, objeto da
representacao, e o aperfeicoamento da primeira causa interruptiva da prescri¢do autorizam o
reconhecimento da prescricao da pretensao punitiva do Tribunal de Contas, nos termos do
art. 110-C, inciso V, combinado com os arts. 110-E e 110-F, inciso I, ambos da Lei Organica.

2. Os servigos advocaticios € os de profissionais de contabilidade sdo, por sua natureza,
técnicos e singulares, quando comprovada sua notdria especializa¢do, nos termos da lei.

3. A inexigibilidade de licitagdo empreendida com fundamento no art. 25, inciso II, da Lei
8.666/1993 deve obediéncia aos principios do Direito Administrativo, exigindo a realizagao
de um procedimento administrativo formal, destinado a justificar os precos e a escolha da
contratacdo, com delineamento de seus parametros e objetivos.

4. Em regra, a auséncia de clausula com critérios para reajustamento dos precos nao constitui,
por si s6, irregularidade em instrumentos contratuais com prazos de vigéncia limitados a 12
meses.

5. A falta de previsdo expressa de clausula de reajuste de precos ndo impede que a
administracdo promova o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, sob pena de
enriquecer ilicitamente o erario. Ainda que ndo conste do instrumento original, é viavel a
concessao do reajuste, devidamente precedida da justificativa do indice adotado.

6. O reajuste irregular de precos, sem qualquer base em indices oficiais de corre¢do monetéria
habitualmente utilizados nesse tipo de operagao, € ilegal e configura dano ao erario.
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ACORDAO

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 na proposta de voto do Relator, em:

I)  reconhecer, em prejudicial de mérito, a prescri¢do da pretensdo punitiva deste Tribunal,
com relacao ao Processo de Inexigibilidade 43/2013 e ao Contrato 02/2013, nos termos
do art. 110-E, combinado com o art. 110-F, inciso I, e art. 110-C, inciso V, todos da Lei
Organica, uma vez demonstrado o transcurso de mais de 5 anos entre a ocorréncia dos
fatos e o recebimento da representagdo neste Tribunal;

IT) julgar parcialmente procedente, no mérito, a Representacao, tendo em vista a auséncia de
indica¢do do indice oficial utilizado para o reajustamento de pre¢os no ambito do termo
aditivo ao Contrato 02/2013;

III) aplicar multa a Sra. Oldaira Maria de Andrade, Prefeita Municipal de Cedro do Abaeté a
época, no valor de R$ 2.000,00 (dois mil reais), com fulcro no art. 85, II, da Lei Organica;

IV) determinar, promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, o arquivamento dos autos,
com fulcro no art. 176, I, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro Cldudio Couto Terrdo, o Conselheiro Agostinho
Patrus e o Conselheiro Presidente Durval Angelo.

Presente a sessdo a Procuradora Sara Meinberg.

Plenario Governador Milton Campos, 7 de marco de 2023.

DURVAL ANGELO
Presidente

TELMO PASSARELI
Relator

(assinado digitalmente)
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PRIMEIRA CAMARA - 7/3/2023

CONSELHEIRO SUBSTITUTO TELMO PASSARELI:
I - RELATORIO

Trata-se de representacdo formulada pelo Ministério Publico de Contas em face de possiveis
irregularidades praticadas em contratos firmados pelo Municipio de Cedro do Abaeté com a
empresa ADPM — Administragdo Publica para Municipios Ltda., a partir de processos de
inexigibilidade de licitagdo realizados de 2013 a 2017, visando a prestacao de servigos de
consultoria e auditoria contdbil, administrativa, financeira e de gestio (peca 2).

O Parquet de Contas aponta, em sintese, a possivel auséncia de requisito intrinseco a
contratacdo direta por inexigibilidade de licitagdo, bem como a falta de justificativa de pregos
e ocorréncia de dano ao erario.

A representagdo foi recebida no Tribunal em 14/09/2018, tendo os autos sido inicialmente
distribuidos ao Conselheiro Sebastido Helvécio.

Em seu relatorio técnico inicial, a 2* Coordenadoria de Fiscalizagdo Municipal (2* CFM)
concluiu pela auséncia de pressupostos minimos autorizadores da contratacdo por
inexigibilidade de licitacdo, pela falta de indicac¢ao de indice oficial de reajuste contratual e de
justificativa de prego, com dano potencial ao erario do Municipio (pega 5).

Apods serem devidamente citados em 02/05/2019, os responsaveis, Sra. Oldaira Maria de
Andrade, Prefeita Municipal no periodo de 2013 a 2016, e Sr. Luiz Anténio de Souza, Chefe
do Poder Executivo do Municipio de 2017 a 2020, apresentaram manifestagao (f. 50-100, pecas
14 ¢ 15).

Posteriormente, a empresa ADPM, que teve seu ingresso no feito autorizado na condi¢do de
interessada, apresentou manifestacao (f. 466-719, peca 16).

Em 15/12/2020, os autos foram redistribuidos a minha relatoria (f. 728, pega 16).

Reexaminando o feito, a 2* CFM concluiu pela procedéncia parcial da representagao,
considerando irregular apenas a auséncia de indicacdo de indice oficial de reajuste contratual e
de justificativa de preco para as contrata¢des, com aplicacdo de multa e imputagdo de débito
(peca 9).

Por fim, o Ministério Publico de Contas reiterou os termos de sua peticao inicial (peca 27).

Em sintese, ¢ o relatorio.
I1 - FUNDAMENTACAO
I1.1 — Da prescricdo da pretensio punitiva

Conforme mencionado, o Ministério Publico de Contas sustentou, em sua peti¢ao inicial, a
ocorréncia de possiveis irregularidades em contratos firmados pelo Municipio de Cedro do
Abaeté com a empresa ADPM (Contratos 02/2013, 08/2015, 02/2017 e 91/2017), visando a
prestacdo de servicos de consultoria e auditoria contabil, administrativa, financeira e de gestao.
Os referidos contratos decorrem de processos de inexigibilidade de licitacao realizados de 2013
a 2017, nas gestdes da Sra. Oldaira Maria de Andrade e do seu sucessor, o Sr. Luiz Antdnio de
Souza (Processos de Inexigibilidade 43/2013, 16/2015, 01/2017 e 143/2017).
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Nos termos do art. 85, inciso II, e art. 86, ambos da Lei Organica do Tribunal, as condutas
apuradas no escopo dos presentes autos configuram infragcdes a norma legal que ensejam, em
tese, a aplicagdo de multa aos responsaveis.

Ocorre que, devido ao decurso de tempo desde a €poca dos fatos, faz-se crucial analisar as
referidas irregularidades sob a luz do instituto da prescri¢cao, matéria de ordem publica que pode
ser reconhecida de oficio ou mediante provocacao, nos termos do paragrafo tnico do art. 110-
A da referida Lei.

A esse respeito, conforme se extrai do dispositivo do art. 110-E do mesmo diploma legal,
prescreve em 5 anos a pretensdo punitiva desta Corte de Contas, sendo o termo inicial para a
contagem do prazo a data de ocorréncia do fato.

O art. 110-F, inciso I, por sua vez, dispde que a contagem do prazo a que se refere o art. 110-E
voltara a correr, por inteiro, quando da ocorréncia da primeira causa interruptiva da prescrigao,
dentre aquelas previstas nos incisos I a VI do art. 110-C do mesmo diploma legal, destacando-
se, no caso concreto, a do inciso V, ou seja, o “despacho que receber dentncia ou
representacao”.

Da analise dos autos, observa-se que a primeira causa interruptiva da prescri¢do ocorreu em
14/09/2018, com o recebimento da representa¢dao no Tribunal (f. 29, peca 14).

Verifica-se, ainda, que o Contrato 02/2013, decorrente do Processo de Inexigibilidade 43/2013,
teve a sua assinatura efetivada em 02/01/2013.

Dessa forma, tendo em vista que o despacho que recebeu a representacdo no Tribunal foi
proferido ha mais de 5 anos da conclusdo do Processo de Inexigibilidade 43/2013, o que se deu
com a assinatura do instrumento contratual, imperioso € reconhecer, em prejudicial de mérito,
a incidéncia da hipdtese de prescricao punitiva descrita no art. 110-E, combinado com o art.
110-F, inciso I, e art. 110-C, inciso V, todos da Lei Organica, exclusivamente para os fatos
relacionados aquele processo de contratacio.

I1.2 — Da analise do mérito em relacio aos fatos remanescentes

Da auséncia dos pressupostos minimos autorizadores da contratacio por inexigibilidade
de licitacao

Na peca inicial, o representante suscitou que, no ambito das contratagdes diretas que ensejaram
os Contratos 08/2015, 02/2017 e 91/2017, ndo obstante a presenca do requisito da notoria
especializacdo da contratada, ndo seria possivel vislumbrar a presenca do requisito legal da
“natureza singular” dos servigos contratados, caracterizando-se, a seu ver, como atividades
rotineiras da administracgao.

A unidade técnica, em sua primeira analise, entendeu pela procedéncia da representagcdo neste
ponto, diante da auséncia de pressupostos minimos autorizadores da contratacdo por
inexigibilidade (pega 5).

Em defesa conjunta, a Sra. Oldaira Maria de Andrade e o Sr. Luiz Antdnio de Souza (f. 47-463,
pecas 14 a 16), afirmaram, em resumo: que a contratagdo da empresa ADPM, além de
necessaria, atenderia a legalidade; que a contratada disporia de notoria especializagdo e
reconhecida capacidade técnica; que outras contratagdes da mesma empresa teriam sido
consideradas regulares por esta Corte; que os servicos de auditoria e consultoria contabil e
financeira ndo seriam fungdes tipicas da Administracdo Publica e seriam contratados por
inexigibilidade por outros 6rgaos publicos; e que a competicdo seria inviavel nos procedimentos
licitatorios.
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Ato continuo, a empresa ADPM requereu seu ingresso no feito na condigdo de interessada (f.
468-719, pega 16), alegando: que a complexidade da atividade justificaria a contratagdo; que a
situacdo se amoldaria as hipoteses de inexigibilidade; que seria impossivel fixar critérios
objetivos de julgamento para a contratagdo de servigos técnicos especializados; que existiriam
decisdes deste Tribunal reconhecendo a regularidade das contratagdes da ADPM; e que o
proprio Tribunal de Contas de Minas Gerais teria contratado, por inexigibilidade, empresas para
prestacdo de servigo técnico especializado de consultoria atuarial.

ApoOs analisar as referidas manifestagdes (peca 9), a unidade técnica entendeu prejudicada
eventual responsabilizagdo por “auséncia dos pressupostos minimos autorizadores da
contratagdo por inexigibilidade”, tendo em vista a jurisprudéncia do Plendrio desta Corte em
face das modificagodes legislativas realizadas pela Lei Federal 14.039/2020.

O Ministério Publico de Contas, em seu parecer conclusivo (pega 27), reiterou os termos
defendidos em sua peca inicial, requerendo a aplicacdo de multa aos gestores responsaveis.

De inicio, quanto ao apontamento de irregularidade relativo a falta de singularidade do servigo
a justificar a inexigibilidade em questdo, ¢ preciso reconhecer que, a partir das alteragdes
promovidas pela Lei Federal 14.039/2020 no Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil —
OAB e no Decreto-Lei 9.295/1946, a controvérsia sobre esse tipo de contratagdo direta nas
esferas administrativa, controladora e judicial foi, de forma genérica, resolvida. Isso porque,
segundo dispdem os art. 1° e 2° do citado diploma legal, os servigos profissionais de advogado
e de contabilidade sdo, por sua natureza, técnicos e singulares, quando comprovada a sua
notoria especializagdo.

Nao obstante, respaldado por recentes julgados deste Tribunal de Contas, entendo que a
singularidade para a contratacdo de servigos juridicos e de consultoria estaria condicionada a
demonstragdo da notdria especializacao, associada ao elemento subjetivo confianga.

Embora houvessem esporadicas decisdes que ja adotavam tal entendimento, o seu emprego de
maneira ampla teve como marco o julgamento do Recurso Ordinario 1024529, na sessao
plenaria de 02/09/2020, ocasido em que o relator, Conselheiro Sebastido Helvécio, encampou
o voto-vista do Conselheiro Cldudio Couto Terrdo, e foi acompanhado a unanimidade pelos
demais membros do Tribunal Pleno, sendo o acorddo assim ementado:

RECURSO ORDINARIO. DENUNCIA. CONTRATACAO DE SERVICOS
ADVOCATICIOS POR INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. PRELIMINAR DE
ADMISSIBILIDADE. ILEGITIMIDADE DE UMA DAS PARTES. MERITO.
SINGULARIDADE DO OBJETO E NOTORIA ESPECIALIZACAO. CONCEITOS
SUBJETIVOS. DEMONSTRACAO. INVIABILIDADE DA COMPETICAO.
REGULARIDADE. AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA DE PRECO E DE ESCOLHA DO
PROFISSIONAL CONTRATADO. FALHAS QUE NAO DEVEM SER ATRIBUIDAS
AO PREFEITO. MULTA AFASTADA. PROVIMENTO.

[.]

2. 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 competigdo

[.]

4. A partir da percepcao de que o gestor avaliou o requisito da notdria especializagdo em
interpretacdo plausivel do dispositivo legal, que, frise-se, encerra conceito abstrato e
subjetivo, descabe aqui o exercicio do controle externo sobre a maior ou menor adequagao
do juizo administrativo, sob pena de imiscuir no mérito do ato e, além disso, olvidar do que
dispde o caput art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.
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Sustenta-se, ainda, que essa interpretagao ndo € recente, tendo sido inaugurada no voto do
Ministro Eros Grau, na A¢ao Penal 348/SC no Supremo Tribunal Federal:

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.

1. A hipotese dos autos ndo ¢ de dispensa de licitacdo, eis que nao caracterizado o requisito
da emergéncia. Caracterizacdo de situacdo na qual ha inviabilidade de competigao e, logo,
inexigibilidade de licitagao.

2. “Servigos técnicos profissionais especializados” sdo servigos que a Administragao deve
contratar sem licitacdo, escolhendo o contratado de acordo, em ultima instancia, com o grau
de confianga que cla propria, Administracdo, deposite na especializacdo desse contratado.
Nesses casos, o requisito da confianca da Administracdo em quem deseje contratar é
subjetivo. Dai que a realizagdo de procedimento licitatorio para a contratacdo de tais
servicos - procedimento regido, entre outros, pelo principio do julgamento objetivo - ¢
incompativel com a atribuigdo de exercicio de subjetividade que o direito positivo confere
a Administragdo 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 especializagdo, associada ao elemento
subjetivo confianga. [...] (AP — Agfo Penal n° 348/SC, Pleno. Rel. Min. Eros Grau. DJ, 3
ago. 2007)

Depreendo que a nova disposi¢ao deste Tribunal se mostra adequada e em mesmo sentido da
tendéncia da evolugdo legislativa, afastando longo periodo de inseguranca juridica acerca do
conceito indeterminado de singularidade, sujeito a subjetivismo interpretativo.

Em meu entendimento, os servicos de assessoria contabil atendem as exatas aspiragdes do
legislador ao tratar dos requisitos para a inexigibilidade, nos termos do art. 25, II, da Lei
8.666/1993, uma vez que sao servigos especializados e que, pela propria natureza da relagao de
fiducia entre seu prestador e o contratante, perfazem a ideia de singularidade, assim ensinada
por Joel de Menezes Niebuhr(D:

[...] ha certos servigos que demandam primor técnico diferenciado, disposto por poucos,
que imprimem neles as suas caracteristicas pessoais. Trata-se de servicos cuja
especializagdo requerem aporte subjetivo, o toque de especialista, distinto de um para outro,
o que o qualifica como singular. A inexigibilidade impde-se haja vista a inviabilidade de
comparar como objetividade o toque especial, a subjetividade, a particular experiéncia de
cada qual dos ditos especialistas, pelo que falece a competicao.

Ainda a esse respeito, considero que merece destaque o entendimento exarado pela Conselheira
Adriene Andrade, no Processo Administrativo 703842:

[...] pactuo do entendimento que a singularidade exigida pela Lei ndo diz respeito a
quantidade de servicos a serem executados, tampouco a sua descricdo enumerativa. O que
faz do servico de um contador ou de um jurista, face as armadilhas técnicas que
surpreendem a qualquer gestor a frente de problemas de variadas gamas, € a confianga que
deve depositar neste técnico, vez que, devido a peculiaridade da situacdo, uma mera

I NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e o contrato administrativo. 2. ed. rev. e ampl. 1. reimpr. Belo
Horizonte: Forum, 2012.
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informagdo omitida ou transmitida levianamente pode levar a ruina seu empreendimento
de gestdo e causar-lhe todas as responsabilidades da Lei. Afinal, devemos lembrar que
quem responde pelos negdcios da Administracdo € o seu comandante e as assessorias, no
arduo momento da prestagao de contas, sdo invisiveis aos olhos da fiscaliza¢do. Dai, pela
justica do proprio controle sobre os atos da Administracdo, entendo que deva ser dada ao
gestor a oportunidade de escolher quem serdo seus colaboradores fundamentais a
integridade de sua gestao.

Importa salientar que, demonstrando a tendéncia de a legislacdo evoluir nesse sentido e
afastando qualquer inseguranca juridica que o conceito indeterminado de singularidade possa
acarretar, a Lei 14.133/2021 suprimiu o requisito da singularidade para a contratagdo de todos
0s servicos técnicos especializados por inexigibilidade de licitagao:

Art. 74. E inexigivel a licitagdo quando inviavel a competigdo, em especial nos casos de:

[.]

III - contratagdo dos seguintes servigos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual com profissionais ou empresas de notdria especializagio,
vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacao:

[.]

¢) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

[.]

§ 3° Para fins do disposto no inciso IIl do caput deste artigo, considera-se de notdria
especializagdo o profissional ou a empresa cujo conceito no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicacdes, organizagdo,
aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com suas atividades,

r

permita inferir que o seu trabalho é essencial e reconhecidamente adequado a plena
satisfacdo do objeto do contrato.

Superada a questdo da singularidade, entendo valoroso o exame acerca da possivel
irretroatividade da Lei Federal 14.039/2020, suscitada pelo Ministério Publico em sede de
parecer conclusivo (peca 27).

A Lei Federal 14.039/2020 promoveu alteracdes na Lei 8.906/1994 (Estatuto da OAB) e no
Decreto-Lei 9.295/1946 (cria o Conselho Federal de Contabilidade e define as atribui¢des do
Contador), reconhecendo que os servigos profissionais de contabilidade e advocacia sdo, por
sua natureza, técnicos e singulares, quando comprovada, nos termos da lei, a notoria
especializacao da empresa ou do profissional.

Nesse aspecto, tratando-se de norma mais benéfica, entendo que deva ser aplicada as acdes
fiscalizatorias do Tribunal de Contas em curso, que sdo, em verdade, de conteudo punitivo,
emanantes do Direito Administrativo Sancionador, possuindo, assim, carater “penaliforme”, o
que faz com que se aproximem, ao menos principiologicamente, dos estabelecimentos e
principios proprios do Direito Penal. Tal interpretacdo ¢ a mesma adotada pelo STJ no que diz
respeito as acdes de improbidade administrativa:

[...] o objeto proprio da acdo de improbidade € a aplicacdo de penalidades ao infrator,
penalidades essas substancialmente semelhantes as das infragdes penais. Ora, todos os
sistemas punitivos estdo sujeitos a principios constitucionais semelhantes, ¢ isso tem
reflexos diretos no regime processual. E evidente, assim — a exemplo do que ocorre, no
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plano material, entre a Lei de Improbidade e o direito penal —, a atragdo, pela agdo de
improbidade, de principios tipicos do processo penal.®

Ainda (grifei):

DIREITO ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO EM MANDADO
DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PRINCIPIO DA
RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA AO ACUSADO. APLICABILIDADE.
EFEITOS PATRIMONIAIS. PERIODO ANTERIOR A IMPETRACAO.
IMPOSSIBILIDADE. SUMULAS 269 E 271 DO STF. CODIGO DE PROCESSO CIVIL
DE 1973. APLICABILIDADE.

[.]

IT - As condutas atribuidas ao Recorrente, apuradas no PAD que culminou na imposic¢ao da
pena de demissdo, ocorreram entre 03.11.2000 e 29.04.2003, ainda sob a vigéncia da Lei
Municipal n. 8.979/79. Por outro lado, a sangao foi aplicada em 04.03.2008 (fls. 40/41¢),
quando ja vigente a Lei Municipal n. 13.530/03, a qual prevé causas atenuantes de pena,
nao observadas na punigao.

III - Tratando-se de diploma legal mais favoravel ao acusado, de rigor a aplicagdo da Lei
Municipal n. 13.530/03, porquanto o principio da retroatividade da lei penal mais
benéfica, insculpido no artigo 5°, XL, da Constituicdo da Republica, alcanca as leis que
disciplinam o direito administrativo sancionador. Precedente.®

Em relagdo a esse tema, cumpre ressaltar a Lei 14.230/2021, que altera sensivelmente os
dispositivos da Lei 8.429/1992, conferindo novo regime as acdes ajuizadas para sancao de atos
de improbidade administrativa no Brasil.

Dissertando sobre o assunto, Walber de Moura Agra® também defende a retroatividade da Lei
14.230/2021, em beneficio do réu, as decisdes que ainda serao proferidas:

Como ¢ cedico, a retroatividade se constitui na possibilidade de uma determinada lei
produzir efeitos retrospectivos. Explana Cezar Roberto Bittencourt, sob o angulo da
dogmatica penal, que a retroatividade da lei mais benéfica, por exemplo, assegura que a lei
posterior, quando for mais favoravel, retroagira para alcangar fatos cometidos antes de sua
vigéncia. Extrai-se dessa previsdo que na /oi plus douce, o parametro a ser perseguido € o
da retroatividade da lei mais favoravel, que pode ocorrer quando o fato nao ¢ mais
considerado crime (abolitio criminis) ou quando a lei nova beneficia o agente (lex mitior).

O seu fator teleoldgico € o de que a aplicagdo da normatizagdo reproduza as invaridveis
axioldgicas vigentes, sem que valores ultrapassados ou até mesmo atestados como
ineficazes ou inconstitucionais possam continuar a ser aplicados, haja vista o consenso que
se formou na sociedade para sua superacdo. Fala-se em invaridvel axiologica no sentido
exposto por Miguel Reale, em que valores subordinantes desgarram-se da civilizagdo que
os concebeu para galgarem um patamar mais alto, de modo a desempenharem um papel de
carater universal, transcendente e definitivo.

[.]

O brocado latino tempus regit actum, que comina que os fatos juridicos sejam regidos
inexoravelmente pelas leis do inicio de sua vigéncia, ndo pode ser interpretado de forma
restritiva ou descolado do todo sistémico. As excecdes, além das dispostas por lei, sdo todas

2 REsp 885.836/MG (2006/0156018-0), 1* T, DJ de 02/08/2007, p. 398. Relatoria Do Min. Teori Albino Zavascki.

3 RMS 37.031/SP, 1* T, DJ de 08/02/2018. Relatoria da Min. Regina Helena Costa.

4 AGRA, Walber de Moura. Possibilidade de retroagdo da nova Lei de Improbidade Administrativa. Disponivel
em https://www.migalhas.com.br/depeso/354782/possibilidade-de-retroacao-da-nova-lei-de-improbidade-
administrativa. Acesso em 16 jan. 2023.
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aquelas em que ha atos que ainda ndo foram realizados, encontrando-se pendentes, no que
obriga a aplicagdo da nova lei aos atos subsequentes. De qualquer modo, sua exegese nao
pode ser delineada através de uma ultratividade indefinida, pois seu ambito de incidéncia ¢
apenas para atos juridicos ja realizados e ndo para os que ainda serfio concretizados. Na
dogmatica juridica, em razdo do art.14 do Cddigo de Processo Civil este principio se
restringe a seara processual e nos termos do art. 2° do Codigo de Processo Penal, permite a
retroatividade da Lex Mellius.

Seria um grande contrassenso estorvar os caminhos para a aplicagdo da retroatividade dos
pontos mais benéficos do novo diploma normativo quando o préprio espirito conformador
da lei 14.230/21 encampa principios que interferem na dinamica da aplicagao das sangdes,
que embora fagam parte da dogmatica penal, também foram elevados ao patamar
constitucional, como por exemplo o principio da culpabilidade (art. 59 do Codigo Penal e
art. 17-C da LIA); da proporcionalidade; da individualiza¢ao da pena (art. 5°, inciso XLVI,
da CF); do instituto da continuidade delitiva e do concurso de crimes (arts. 69, 70 e 71 do
Codigo Penal e art. 18-A da LIA).

Deve-se, nesse ponto, promover uma interpretagdo sistémica do arcabougo normativo
punitivo para que o julgador possa valer-se das categorias de outras searas do Direito
Sancionador, de modo a aperfeicoar a estrutura dogmatica e garantir os direitos
fundamentais, pois & maneira do ensinamento do Ministro Eros Grau, “ndo se interpreta o
direito em tiras, aos pedacos”, mas sobretudo com o cerne de impedir o surgimento de
antinomias que possam arrefecer a sua eficacia normativa. Notorio que a retroatividade ndo
pode atingir a coisa julgada nem os atos juridicos perfeitos ja plenamente exauridos, mas
constitui-se uma obrigacdo, até mesmo um imperativo categorico kantiano, a aplicacao dos
comandos da lei 14.230/21 as decisdes que ainda serdo prolatadas.

Desta forma, sendo o papel deste Tribunal de Contas, in casu, o de exercer as devidas
atribuicdes do jus puniendi estatal, cedico que deve ser exercitada a aproximagdo entre os
principios do Direito Penal e do Direito Administrativo sancionador, de modo a devidamente
invocar o principio trazido pelo art. 5°, XL, da CRFB, de que a lei penal deve retroagir em
beneficio do réu.

Ainda mais quando a lei nova, tal como no caso, deixa de considerar o fato como ilicito
(administrativo e penal), fulminando o proprio jus puniendi. A retroatividade opera entdo no
ambito do poder de punir, ao julgar o caso. Se o Estado ndo detém esse poder hoje, se ndo pode
julgar nem punir tal fato, ¢ despiciendo indagar se era ou no ilicito no passado (ressalvas devem
ser consideradas na forma expressa de lei especial).

A esse respeito, em conclusdo, destaco as ligdes de Luciano Ferraz:

A ressonancia da regra constitucional da retroatividade da lei mais benéfica (artigo 5°, XL,
da Constitui¢do) no campo do Direito Administrativo sancionador decorre naturalmente do
reconhecimento da interse¢do entre os principios do Direito Penal e os temas do Direito
Administrativo sancionador [...].

Note-se que ndo se deve aqui invocar — ¢ impertinente — a aplicagdo do artigo 24 da
LINDB — tempus regit actum — para sustentar que a Lei 14.039/20 nao retroage, porque
a questdo ¢ de indole constitucional, superpondo-se hierarquicamente a disposi¢do da
LINDB.®

No ambito civil, as novas disposi¢des regulamentares acerca de negocio juridico tornam seus
efeitos validos e plenamente eficazes, quando a celebragao do ato, ainda que anterior as novas

SFERRAZ, Luciano. Presun¢do de singularidade tem  efeito  retroativo.  Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2020-nov-19/interesse-publico-presuncao-singularidade-efeito-retroativo# fin3.
Acesso em 16 jan. 2023.
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disposi¢des, for agora com elas compativel, convalidando eventuais vicios ou irregularidades.
Ha que se considerar que o contrato administrativo €, antes, um negocio juridico, ainda que
especial, e que o procedimento administrativo ¢ formado de atos juridicos, ainda que especiais.

A lei anterior exigia para a licitude da contratacdo por inexigibilidade de licitacdo a
demonstragdo, dentre outros requisitos, de notdria especializagdo e singularidade do servigo.

Assim sendo, a singularidade do servi¢o ¢ comprovada por sua propria natureza de servigo
especializado de assessoria contabil e financeira, ante a sustentada retroacdo da Lei 14.049/2020
ao caso em tela. Ressalte-se aqui, também, que a notoria especializacdo da empresa contratada
¢ prontamente reconhecida pelo representante em sua peca inicial, estando o requisito minimo
para a inexigibilidade de licitagdao indubitavelmente atendido nas contratacdes em exame.

Por fim, entendo que também foi atendido o requisito minimo da inviabilidade da competi¢ao
de demais prestadores para a realizagdo do servico que se pretendia contratar, sustentando a
regularidade dos procedimentos.

A 1inexigibilidade de licitagdo, respaldada no inciso II do artigo 25 da Lei 8.666/1993, nao
pressupde, necessariamente, a existéncia de apenas um profissional ou empresa no mercado
apto a cumprir o objeto contratual, mas sim que, dadas as peculiaridades do servigo, torne-se
impossivel estabelecer parametros objetivos de competicdo entre os potenciais competidores,
cabendo a Administragdo, portanto, um juizo de conveniéncia na escolha daquele especialista
que apresenta melhores condi¢des de cumprir com €xito o contrato. A esse respeito, leciona
Marcal Justen Filho(©);

A contratagdo direta por inexigibilidade de licitag@o, portanto, ndo se restringe aos casos
em que apenas uma Unica solugdo estiver disponivel para a Administragao Publica contratar
determinada prestacdo. E possivel que existam diferentes alternativas e se configure a
inviabilidade de competi¢ao. Ha hipoteses, por exemplo, em que se configura uma atuagao
personalissima do contratado. Tal se passa na hipotese de servico técnico profissional
especializado. A expressdo indica os casos em que o contrato tem por objeto uma atuagao
humana de cunho criativo, que varia em face de cada caso concreto. Nesses casos, pode
haver uma pluralidade de sujeitos aptos a serem contratados. Se a necessidade da
Administracdo for complexa (objeto singular) e exigir habilidades diferenciadas e
extraordinarias do sujeito a ser contratado (notoria especializagdo), a licitagdo ndo sera uma
solugdo apropriada.

Desse modo, na linha do que foi decidido pelo Tribunal Pleno nos Processos 11075287 e
1102163, sendo o ultimo de minha relatoria®, entendo pela improcedéncia dos apontamentos
em questdo, diante da viabilidade da contratacao direta por inexigibilidade de licitagdo do objeto
ora examinado.

Da auséncia de indicacio de indice oficial de reajuste contratual e de justificativa de preco
para as contratacoes

Além da irregularidade rechagada no topico anterior, sustenta o Ministério Publico de Contas
que, no termo aditivo ao Contrato 02/2013, quando da majoragdo dos valores contratados, nao
foi indicado o indice oficial pelo qual se balizaram os célculos (seja INPC, IPCA, IGPM ou

¢ JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. - 11.ed. - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2015, p. 511

7 RECURSO ORDINARIO n. 1107528. Rel. CONS. SUBST. LICURGO MOURAO. Sessdo do dia 13/07/2022.
Disponibilizada no DOC do dia 29/07/2022.

8 RECURSO ORDINARIO n. 1102163. Rel. CONS. SUBST. TELMO PASSARELI. Sessdo do dia 15/12/2021.
Disponibilizada no DOC do dia 02/02/2022.
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quaisquer outros disponiveis a época), embora tenha sido apresentada como justificativa para a
alteracdo ““as perdas inflacionarias do periodo”.

Questionou, ainda, o 6rgao ministerial as elevadas varia¢des de valores nos contratos celebrados
entre 2014 e 2017, originados dos Processos de Inexigibilidade 16/2015, 01/2017 e 143/2017,
sem que fossem justificados os critérios utilizados para a formagao dos pregos. Em razdo dessa
irregularidade, o Ministério Publico de Contas apontou a ocorréncia de dano ao erario no valor
total de R$ 115.211,25, conforme detalhado no quadro abaixo (pega 2):

Valor com Diferenca
IPCA correcao (contratado x
pelo IPCA corrigido)

Valor Variacao

Exercicio | Contrato | . i itado | contratual

Contrato .
2013 o013 | R$60.000,00 ; 5.91% ; -
Termo
2014 Adithe | RS 66.000,00 10% 6.41% | R$63.546,00 RS 2.454,00
2015 ggg(rﬁt;’ R$ 8832000 = 33.82% | 10,67% | R$67.61930 | RS 20.700,70
2016 zdefglv‘; R$ 88.320.00 0% 629% | R$74.83428 RS 13.485,72
2017 gggfﬁt;’ RS 120.000,00  35.87% 295% | R$79.54135  RS$40.458,65
2018 S‘l)fzt(rﬁt;’ R$ 120.000,00 0% - R$ 81.887,82  R$38.112,18
TOTAL - RS 542.640,00 4 - - RS 115.211,25

Sobre a questdo, o 6rgao técnico se manifestou no seguinte sentido em sede de exame preliminar
(peca 5):

Constata-se que o Contrato 02/2013 foi prorrogado, pelo periodo de um ano, passando a
viger até o final de 2014. Na oportunidade da prorrogacao, mediante primeiro aditamento,
o valor contratual foi reajustado em 10% sobre o valor originalmente pactuado, totalizando
a importancia de R$6.000,00 (seis mil reais).

Ocorre que nao foi indicado, quando da realizag¢@o do reajustamento, o indice oficial pelo
qual se balizou o calculo, seja INPC, IPCA, IGPM ou quaisquer outros disponiveis. O érgao
ministerial, neste contexto, informou em sua exordial, a titulo comparativo, que o reajuste
pelo IPCA — Indice de Precos ao Consumidor Amplo, naquele mesmo periodo, dar-se-ia
sob o indice percentual de 5,91%, o que equivaleria a um aumento efetivo de R$3.546,00
(trés mil, quinhentos e quarenta e seis reais).

Se realizassemos, a titulo ilustrativo, o reajustamento com base no INPC — Indice Nacional
de Pregos ao Consumidor do periodo, teriamos um acréscimo efetivo de 5,56%, equivalente
a R$3.336,00 (trés mil, trezentos e trinta e seis reais).

Pelo IGP-M, a seu turno, teriamos a incidéncia de uma aliquota de 5,52%, totalizando um
acréscimo na monta de R$3.312,00 (trés mil, trezentos e doze reais).

Ou seja, a potencialidade de danos ao erario, com o reajuste efetivado mediante incidéncia
de aliquota de 10%, sem comprovacdo do indice oficial no qual se balizou o gestor publico,
¢ latente na situacdo em apreco.

De mais a mais, saltam aos olhos os valores contratuais subsequentemente acertados entre
as partes (Municipio de Cedro do Abaet¢ ¢ ADPM) quando da celebragdo dos novos
contratos (considerando-se o contexto da similitude dos seus objetos e demais termos):
Contrato n. 08/2015 — Valor: R$88.320,00 (varia¢do de 33,82% sobre o valor do Contrato
n. 02/2013); Contrato n. 02/2017 — Valor: R$120.000,00 (variagao de 35,87% sobre o valor
do Contrato n. 08/2015).
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Primeiramente, de se salientar que os servigos contratados pelo representado junto a ADPM
possuem natureza continuada, porquanto necessarios a Administragdo Publica no
desempenho de suas fungdes precipuas, ou seja, atividades insitas a gestdo publica da
municipalidade. Desta forma, causa estranheza o fato de o administrador néo ter se valido
da possibilidade de prorrogacdes sucessivas previstas no art. 57, inciso I da Lei 8.666/93.
Demais quando os maiores acréscimos de precos ocorreram justamente na ocasido da
celebragao dos novos contratos (08/2015 e 02/2017).

E que, mantendo-se as condigdes do Contrato n. 02/2013, quanto aos servigos prestados e
demais obrigagdes, junto a mesma empresa prestadora, as vultuosas diferencas de valores
contratuais (repise-se: 33,82% e 35,87%), sem as correspondentes justificativas de preco,
mostram-se desarrazoadas, porquanto superam em muito a inflagdo do periodo, seja com
base na aliquota do IPCA, IGPM ou INPC. Afigura-se presente, assim, potencial prejuizo
ao erario por ato antiecondmico.

Em sede de defesa, a Sra. Oldaira Maria de Andrade e o Sr. Luiz Antonio de Souza alegaram,
em suma, que os contratos podem e devem ser reajustados mesmo sem a expressa previsao de
clausula nesse sentido e que, no caso concreto, os ajustes foram revistos em razao da ocorréncia
de fato do principe, respeitando o equilibrio econdmico-financeiro € em conformidade com os
valores de mercado, pelo que ndo ensejaria a ocorréncia de dano ao erario.

No reexame, a unidade técnica manteve o apontamento (peca 9).

Consoante previsto no art. 55, I11, da Lei 8.666/1993, sdo clausulas necessarias em todo contrato
as que estabelecam “o preco e as condigdes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagdo monetaria entre a data do
adimplemento das obriga¢des e a do efetivo pagamento”. Tais cldusulas sdo de singular
importancia na medida em que asseguram a preservacdo do valor do contrato, garantindo, de
forma segura e sobretudo transparente, a manutengao do equilibrio econdmico-financeiro da
contratacdo abalada em face das aleas ordinarias.

O art. 2° da Lei Federal 10.192/2001, a seu turno, estabelece o principio da anualidade do
reajuste de precos da contratacio, ao dispor que “E admitida estipulagdo de corregdo monetaria
ou de reajuste por indices de precos gerais, setoriais ou que reflitam a variagdo dos custos de
produgdo ou dos insumos utilizados nos contratos de prazo de duracdo igual ou superior a um

2

ano .

Nesse cenario, muito embora seja recomendavel, a jurisprudéncia deste Tribunal de Contas vem
entendendo nao ser obrigatoria, sob a 6tica da Lei 8.666/1993, a presenca de clausulas que
estabelecam os critérios de reajuste por indice financeiro nos contratos cujo prazo de duracao
seja de at¢ um ano. Como exemplos desse posicionamento, aplicavel ao presente caso,
destacam-se as seguintes decisdes (sem grifos no original):

REPRESENTACAO. LICITACAO. CONTRATACAO DIRETA. INEXIGIBILIDADE.
SERVICO TECNICO PROFISSIONAL ESPECIALIZADO. CONSULTORIA E
AUDITORIA CONTABIL. INVIABILIDADE DE COMPETICAO. SINGULARIDADE.
NOTORIA ESPECIALIZACAO. ESCOLHA DO CONTRATADO. PRINCIPIO DA
CONFIANCA. AUSENCIA DE PROJETO BASICO OU TERMO DE REFERENCIA.
AUSENCIA DE CLAUSULA QUE ESTABELECA CRITERIO DE REAJUSTE DO
CONTRATO. AUSENCIA DE PUBLICACAO. RECONDUCAO DOS MEMBROS DA
COMISSAO PERMANENTE DE LICITACAO. AUSENCIA DE COMPROVACAO DE
CONLUIO ENTRE (0N LICITANTES. PROCEDENCIA PARCIAL.
RECOMENDACOES. [...] 5. De acordo com art. 2° da Lei n. 10.192/01, néio é imperativa
a presenca de clausulas que estabelecam o critério de reajuste por indice financeiro
nos contratos cujo prazo de duracio seja de até um ano. [...] [Representagao 1071535.
Rel. Cons. Subst. Licurgo Mourdo. Segunda Camara, 20/10/2022]
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REPRESENTACAO. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.
RECONHECIMENTO. REGULAR CONTRATACAO POR INEXIGIBILIDADE.
SINGULARIDADE DO OBJETO. CONSULTORIA CONTABIL. CONLUIO.
INEXISTENCIA. FRAUDE A LICITACAO. INEXISTENCIA. IRREGULARIDADES.
AUSENCIA DE PROJETO BASICO OU TERMO DE REFERENCIA. AUSENCIA DE
CLAUSULA DE REAJUSTE CONTRATUAL. REGULARIDADE. RESSARCIMENTO
AO ERARIO POR DANO PRESUMIDO. IMPOSSIBILIDADE. ARQUIVAMENTO.
[...] 7. As clausulas de reajuste contratual compdem o conjunto de instrumentos para a
manutenc¢do do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos, objetivando
a atualizagdo monetaria da remuneragao do particular. Em contratos com prazo inferior
ou igual a 12 (doze) meses, nos termos do art. 2° da Lei n. 10.192/01, em conjunto com
art. 40, XI, e art. 55, 1II, ambos da Lei n. 8.666/93, nao se faz imperativa a presenca de
clausula que estabeleca critério de reajuste por indice financeiro. [...] [Representacdo
1072555. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Segunda Camara 13/10/2022]

Importante destacar, todavia, que, para as contratagdes regidas pela nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos, o art. 25, § 7°, da Lei 14.133/2021, estabelece a obrigatoriedade da
previsdo no edital, independentemente do prazo de dura¢do do contrato, “de indice de
reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do or¢amento estimado e com a
possibilidade de ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em conformidade
com a realidade de mercado dos respectivos insumos”.

Para o caso dos autos, considerando que os Contratos 02/2017 (p. 288-294, peca 22) e 91/2017
(p. 231-237, peca 25), pautados pela Lei 8.666/1993, foram firmados com prazo de vigéncia
ndo superior a 12 meses, ndo ha que se falar em irregularidade na auséncia de cldusula de
reajuste precos em relagdo a esses dois instrumentos contratuais, a teor do entendimento até
entdo consolidado neste Tribunal. A adequada justificativa dos valores desses ajustes, contudo,
serd avaliada mais adiante, nos termos do art. 26, paragrafo tnico, inciso III, da Lei 8.666/1993.

Também ndo ha que se falar em irregularidade no tocante ao termo aditivo ao Contrato 05/2015
(p. 2-4, peca 20), o qual, em que pese tenha alterado a vigéncia do ajuste, que passou a ser de
01/01/2016 a 31/12/2016, nao modificou o preco pago a empresa contratada, mantendo-se nos
mesmos R$ 88.320,00 originais.

O mesmo raciocinio, contudo, ndo se aplica ao termo aditivo anexado ao Contrato 02/2013 (p.
65-67, pega 17), cuja vigéncia foi prorrogada de 01/01/2014 a 31/12/2014 e os valores foram
acrescidos em 10%, passando para R$ 66.000,00 anuais. Nessa situagdo concreta, a auséncia de
previsdo expressa dos critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de pregos
configurou efetiva irregularidade, haja vista a auséncia de parametros aptos a embasar a opgao
da administragdo municipal de corrigir os valores até entdo praticados, o que colocou sob
suspeita a variacao dos precos pagos a ADPM, suscitando a possivel existéncia de dano ao
erario.

E certo que a falta de previsdo expressa de clausula de reajuste de precos ndo impede que a
administracdo promova o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, sob pena de
enriquecer ilicitamente o erario.

Ainda que ndo conste do instrumento original, ¢ perfeitamente viavel a elaboracdo de
aditamento ao contrato para inclusdo da referida clausula, estabelecendo o indice oficial a ser
aplicado, com vistas a justificar o valor a maior a ser pago, ou at¢ mesmo que se realize a
concessao do reajuste, devidamente precedida da justificativa do indice adotado.

A auséncia de previsdo contratual, entretanto, ndo pode ser confundida com um “cheque em
branco” para a administragdo, a ponto de autorizd-la a desequilibrar sobremaneira a equagao
econdmico-financeira da contratagdo, com a alteracdo arbitraria e desarrazoada dos pregos, sem
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qualquer base em indices oficiais de correcdo monetaria habitualmente utilizados nesse tipo de
operagdo. Nao por acaso o art. 6°, LVII, “d”, da Lei 14.133/2021, passa a considerar como causa
de superfaturamento e, consequentemente, de dano ao erario o reajuste irregular de pregos.

E por esse motivo que, em se tratando de extensdo do lapso temporal por meio de termos
aditivos, com modificagao dos valores contratados, como € o caso do termo aditivo ao Contrato
02/2013, ¢ crucial que seja previamente estabelecida no instrumento contratual a clausula de
reajuste.

No caso dos autos, portanto, a irregularidade apontada nao reside na auséncia formal da clausula
de reajuste, mas na aplicagdo do instrumento sem a indica¢do do indice oficial utilizado, com a
devida justificativa e analise de vantajosidade, caracterizando, no minimo, falta de diligéncia
da Sra. Oldaira Maria de Andrade, Prefeita Municipal subscritora do termo aditivo ao Contrato
02/2013.

Em face desse contexto, entendo pela procedéncia da representagdo quanto a este apontamento,
aplicando-se multa a responsavel, no valor de R$ 2.000,00, com fundamento no art. 85, II, da
Lei Organica deste Tribunal.

Além da irregularidade formal, tratada anteriormente, outro ponto levantado pelo representante
na inicial diz respeito a propria justificativa dos precos contratados e variabilidade entre as
quantias, tomando-se como base o valor do Contrato de 2013, corrigido pela inflagcdo, o que
teria causado, em tese, dano ao erario no montante de R$ 115.211,25.

Em sede de defesa, os responsaveis teceram as seguintes consideragdes:

De toda sorte, convém destacar, ainda, que todos os reajustes contratuais praticados pela
administra¢ao publica do Municipio de Cedro do Abaeté, foram praticados transcorridos
12 (doze) meses da assinatura do contrato originario, bem como dos termos aditivos,
respeitando os valores de mercado praticados pela empresa Contratada.

[.]

Dito isto, verifica-se que a repactuagdo dos valores dos contratos realizados entre a
Administracdo Municipal ¢ a empresa ADPM — Administragdo Publica para Municipios
Ltda., foram legais, pois respeitaram o equilibrio econdmico-financeiro previsto no art. 37,
XXI, da Constitui¢ao Federal, mesmo nao estando previsto em cléusula especifica prevista
nos contratos e termos aditivos firmados anteriormente, bem como respeitaram o valor de
mercado a época, conforme demonstrado no quadro acima, ndo causando qualquer dano ao
erario.

No exame conclusivo (pega 9), o 6érgao técnico rejeitou as razdes de defesa, concluindo pela
procedéncia do apontamento:

As defesas ndo trouxeram qualquer elemento concreto que justificasse o aumento de preco
para além da inflagdo. Tampouco se explica a opcdo pela celebragcdo de novos contratos,
com significativo aumento de precos, em detrimento da prorrogagdo do contrato anterior
em conformidade com os indices oficiais.

Nao ha qualquer elemento nos autos que justifique que o valor contratado, pelo mesmo
servico, dobre de valor entre 2013 ¢ 2017.

Conforme ja destacado, as defesas nao indicam os servicos que tenham sido efetivamente
prestados, limitando-se a suscitar a regularidade formal da operacdo. Nesse quadro, ¢
impossivel apurar a modificagdo quantitativa ou qualitativa que justificasse o aumento de
precos.

Do mesmo modo, a citagdo de valores praticados pela empresa contratada ndo serve para
apuragdo de valores médios de mercado.
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Diferentemente da conclusdo a que chegou o representante, acompanhado pela unidade técnica,
entendo que a variagdo dos precgos praticados nos contratos do Municipio de Cedro do Abaeté
com a empresa ADPM, entre os anos de 2013 a 2018, ndo indica, por si s0, a existéncia de dano
ao erario quando demonstradas a efetiva prestacao dos servigos contratados e a pertinéncia dos
valores pagos com aqueles praticados no mercado.

Vale ressaltar que as maiores diferengas apontadas neste caso t€m relagao direta com os novos
contratos assinados a partir de diferentes processos de inexigibilidade de licitagdo, cada um
instruido com a sua respectiva justificativa.

Do termo aditivo ao Contrato 02/2013, firmado no montante de R$ 66.000,00, para o Contrato
08/2015, que prevé a quantia de R$ 88.320,00, houve aumento de 33,82% do valor pago a
prestadora de servicos. Para tanto, a administragdo municipal se baseou nos montantes
apresentados pela contratada na “proposta de honordrios” anexada ao processo de
inexigibilidade (p. 9-10, peca 18). No referido documento, foram citados, como exemplos, 5
contratos firmados pela ADPM com municipios mineiros, cujos valores variavam de R$
88.200,00 a R$ 101.940,00.

Em 35,87% foi o aumento entre os precos constantes do termo aditivo ao Contrato 08/2015 (R$
88.320,00) e o Contrato 02/2017 (R$ 120.000.00). Neste caso, também constou do processo de
contratagdo “proposta de honorarios” apresentada pela ADPM em que foram citados, como
referéncias, 7 contratos que a empresa possuia com outros entes municipais do Estado, com
pregos variando entre R$ 122.760,00 e R$ 123.000,00.

Em caso analogo, o Conselheiro Durval Angelo, relator da Representagdo 1058578, apresentou
tese sobre a celebragdo de novos contratos em detrimento da prorrogacdo de ajustes anteriores,
bem como sobre a possibilidade dos pregos praticados em outros municipios serem utilizados
como justificativa para majoracao do valor pactuado anteriormente. A fim de elucidar a questao,
extraio o seguinte trecho do acordio proferido no processo referido:

Em sua pega inicial de representacao, fls. 01 a 27 (peca 13 do SGAP), o Ministério Publico
tratou este topico como duas irregularidades - a auséncia de justificativa do prego e o dano
ao erario - ja, em seu parecer conclusivo, fez uma tinica abordagem sobre o tema, o que, a
meu ver, se mostra mais correto, pois o entendimento inicialmente apresentado de que nao
teria havido justificativa dos precos estava relacionado a variacdo de pregos entre contratos
e processos de inexigibilidade distintos e ndo a auséncia de justificativa do preco
propriamente dita, 0 mesmo raciocinio adotado para se chegar a conclusdo de que teria
havido dano ao erario, no qual se comparou os valores de cada contrato, tomando-se por
base o valor do contrato de 2013 corrigido pelo IPCA.

Considerando-se prescritos os atos relativos a inexigibilidade de 2013 e compulsando os
autos, verifica-se que foram apresentados quadros comparativos entre valores propostos e
os valores praticados pela empresa proponente com outros municipios, na mesma época,
quadros estes, ratificados pelo setor de contabilidade, interessado na contratagdo, e pela
comissdo de licitagdo como justificativa dos precos, a saber: fls. 08, 400, 401 e 409 do
Processos de Inexigibilidade de Licitacao n® 01/2015 (Anexo 2 — peca 18 do SGAP), fls.
06, 284 e 295 do Processo de Inexigibilidade de Licitagdo n° 01/2017 (Anexo 3 — peca 19
do SGAP), e fls. 04, 333v e 335 do Processo de Inexigibilidade de Licitacdo n® 04/2017
(Anexo 4 — peca 20 do SGAP).

No Processo de Inexigibilidade de Licitagdo n® 04/2017 foi acostado Parecer Técnico-
Contabil, fls. 243 a 246 (Anexo 4 — peca 20 do SGAP), emitido pelo Setor de Pericias
Contabeis do CEAT — Centro de Apoio Técnico do Ministério Publico do Estado de Minas
Gerais, em 23/11/2016, no qual se apresenta quadro de pregos praticados pela ADPM a
prefeituras de diversos municipios, perfazendo um valor médio, para o ano de 2015, de R$
111.610,67 (cento e onze mil, seiscentos ¢ dez reais e sessenta e sete centavos), valor este,
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superior aos R$ 102.000,00 (cento e dois mil reais) referentes a contratagdo desta empresa
pelo Municipio de Silviandpolis para o ano de 2015. [...]

E amplamente aceito como justificativa de pregos em processos de inexigibilidade de
licitagdo, a comparagdo entre o prego ofertado e precgos praticados pela empresa prestadora
do servigo ou fornecedora para outros 6rgdos ou entidades publicas, como decidido em
recente julgado da Primeira Camara, na sessdo de 20/10/2020, na Representacdo n.
1.058.875, da qual fui relator e que reproduzo novamente: [...]

Assim, verificado que houve a justificativa dos precos sob o aspecto formal exigido pelo
artigo 26, da Lei n. 8.666/93, atendendo ao parametro majoritariamente recomendado pela
doutrina e jurisprudéncia patria quando se trata de processo de inexigibilidade, qual seja: a
comparagdo entre o prego ofertado e os pregos praticados pelo mesmo prestador a outros
orgaos e entidades publicas, bem como pela informacdo constante dos autos de que os
precos praticados pela ADPM estavam compativeis com os precos de mercado em 2015,
abordarei o tema sob a otica do dano ao erario fundada na comparacdo entre os valores
praticados entre 2013 e 2018 se corrigidos pelo IPCA, nos termos propostos pelo
representante.

Quanto a este ponto, o representante, em apertada sintese, alega que, diante das variagdes
dos valores das contratagoes entre os anos de 2013 a 2018, o Unico elemento que as
justificariam seriam as perdas inflacionarias do periodo, pois se tratava da mesma empresa
e dos mesmos servigos, além de as despesas relativas a combustivel e estadia dos
funcionarios e técnicos da ADPM, quando em visita ao municipio, serem reembolsaveis
mediante prestagdo de contas, estando, portanto, a parte do valor principal da contratacao.

Com base neste entendimento e na constatacao de que os contratos ndo previam um indice
especifico para seu reajuste, o representante realizou seus calculos adotando o IPCA como
referéncia ¢ obteve um valor total que considerou como dano ao erario de R$ 78.594,51
(setenta e oito mil, quinhentos e noventa e quatro reais e cinquenta € um centavos),
consoante o seguinte quadro constante de sua pega preambular: [...]

Quanto ao mérito desta questdo, filio-me a tese da defesa e da unidade técnica, pelos
motivos que passo a expor.

A tese do representante de que teria havido dano ao erario por conta de a Administracao
ter desprezado “a possibilidade de prorrogagdo contratual em detrimento da celebragdo
de novos contratos”, o que constituiria “burla a prorrogacdo contratual” na medida em
que com as prorrogacdes os valores praticados estariam vinculados aos reajustes por indices
como o IPCA, que teriam sido mais vantajosos, apenas teria sentido se a prorrogacao
contratual estivesse sujeita somente a vontade da Administragdo.

De fato, ndo se trata de decisdo unilateral da Administracdo, sendo possivel a prorrogagdo
somente se houver concordancia de ambas as partes e este, a meu ver, ¢ o ponto
intransponivel para que a tese do representante possa ser aceita.

Se a empresa contratada apresentou nova proposta para firmar novo contrato, significa,
tacitamente, que a prorrogacao contratual com o reajuste legal ndo a interessava e, neste
ponto, creio que as provas dos autos vao no sentido contrario da hipotese de “burla a
prorrogacdo contratual” como entendida pelo representante, configurando a boa-fé de
ambas as partes ao se verificar que, nas duas oportunidades em que se chegou ao consenso
para a prorroga¢do dos contratos, por meio dos termos aditivos, sequer o reajuste legal foi
avencado, aliado ao fato, visto anteriormente, de que houve a devida justificativa dos pregos
contratados se comparados aos precos praticados pela mesma empresa com outros
municipios e, ainda, se comparado aos pregos praticados com outras empresas do ramo.

No caso dos autos, a comprovagdo de dano ao erario estaria condicionada a demonstragio
da incompatibilidade dos precos com os pregos de mercado, o que ndo ocorreu.
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Por estes motivos, entendo que, pelos elementos dos autos, houve justificativa dos pregos
e nao ficou demonstrada a ocorréncia de dano ao erario. (Grifo nosso)

Isso dito, creio que o entendimento acima esposado € razoavel e pode ser aplicado ao presente
caso.

Os Processos de Inexigibilidade 43/2013, 16/2015, 01/2017, 143/2017 e seus respectivos
contratos, sdo procedimentos independentes e autdbnomos e, por isso, uma vez superada a
discussao acerca da regularidade da utilizacdo de contratagdo direta, mediante inexigibilidade
de licitacdo, entendo que se insere no campo da discricionariedade da Administracdo Publica
optar por realizar prorrogagdes contratuais (devendo ser observadas, contudo, as disposi¢des
legais concernentes aos contratos administrativos quanto a sua validade e a observancia de
clausulas obrigatérias), ou, conforme observado no caso em tela, instaurar novos procedimentos
administrativos, justificando os pregos praticados, tal como exigido pelo art. 26 da Lei
8.666/1993, a partir, por exemplo, da comparagdo entre o preco ofertado e os precos cobrados
pelo mesmo prestador de outras entidades publicas.

Sendo assim, no que diz respeito a justificativa de pregos, entendo que os defendentes
demonstraram que os valores das contratagdes e a sua variabilidade mantém semelhanca com
aqueles praticados por outros municipios nos mesmos periodos e para a mesma finalidade,
atendendo ao aspecto formal exigido pelo art. 26 da Lei 8.666/1993, ndo havendo que se falar
em irregularidade passivel de dano ao erario.

Neste ponto, portanto, entendo pela improcedéncia da representagdo, na linha do que decidiu o
Tribunal na andlise da acima citada Representagdao 1058578.

III - CONCLUSAO

Pelo exposto, proponho, em prejudicial de mérito, o reconhecimento da prescri¢ao da pretensao
punitiva deste Tribunal, com relagdo ao Processo de Inexigibilidade 43/2013 e ao Contrato
02/2013, nos termos do art. 110-E, combinado com o art. 110-F, inciso I, e art. 110-C, inciso
V, todos da Lei Organica, uma vez demonstrado o transcurso de mais de 5 anos entre a
ocorréncia dos fatos e o recebimento da representagdo neste Tribunal.

No mérito, proponho que seja julgada parcialmente procedente a representacdo, tendo em vista
a auséncia de indicagdo do indice oficial utilizado para o reajustamento de precos no ambito do
termo aditivo ao Contrato 02/2013, aplicando-se multa a Sra. Oldaira Maria de Andrade,
Prefeita Municipal a época, no valor de R$ 2.000,00, com fulcro no art. 85, 11, da Lei Organica.

Promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, arquivem-se os autos, nos termos do disposto
no art. 176, I, do Regimento Interno.

* % % k%

kl/ms
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