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Processo: 1121034

Natureza: RECURSO ORDINARIO

Recorrente: ADPM - Administragdo Publica para Municipios Ltda.
Orgio: Prefeitura Municipal de Amparo da Serra

Processo referente: Representacdo n. 1084279

Procuradores: Joaquim Antonio Murta Oliveira Pereira, OAB/MG 139.385; André
Luz Pinheiro, OAB/MG 93.901; Bruno Costa de Menezes, OAB/MG
111.785; Guilherme Silveira Diniz Machado, OAB/MG 67.408; Togo
Menezes, OAB/MG 28.043; Viviane Pamela Romano Silva, OAB/MG

108.781
MPTC: Sara Meinberg
RELATOR: CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO

TRIBUNAL PLENO - 12/7/2023

RECURSO  ORDINARIO. ADMISSIBILIDADE. INTERESSE  RECURSAL.
CONHECIMENTO. MERITO. CONTRATACAO POR INEXIGIBILIDADE. SERVICOS
TECNICOS DE AUDITORIA E CONSULTORIA EM AREA CONTABIL,
ADMINISTRATIVA, FINANCEIRA E DE GESTAO EM ADMINISTRACAO PUBLICA.
AUSENCIA DE ORCAMENTO DETALHADO EM PLANILHAS. JUSTIFICATIVA DE
PRECOS. PROVIMENTO. REFORMA PARCIAL DA DECISAO.

Nao sendo possivel realizar o confronto de pregos em contratacdes de outros profissionais
devido a singularidade do objeto, a razoabilidade do valor poderad ser aferida por meio da
comparagdo com o preco praticado pelo contratado em outros orgdos para a prestacdo de
servicos equivalentes.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros do
Tribunal Pleno, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e diante das razdes
expendidas no voto do Relator, em:

I)  conhecer, preliminarmente, do recurso ordinario interposto;

II) dar provimento ao recurso ordindrio, no mérito, a fim de reformar a decisao prolatada
pela Primeira Camara na sessao de 31/3/22, nos autos da Representacdo n. 1084279,
considerando improcedente o apontamento de auséncia de or¢amento detalhado em
planilhas no ambito do Procedimento de Inexigibilidade n. 08/14, e, por conseguinte,
afastar a recomendacdo contida no item IV daquele acdrdao, relativa ao mesmo
apontamento;

IIT) determinar a intimagdo da recorrente acerca do teor desta decisdo;
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IV) determinar o arquivamento dos autos, promovidas as medidas legais cabiveis a espécie.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro Mauri Torres, o Conselheiro José Alves Viana, o
Conselheiro Durval Angelo, o Conselheiro Agostinho Patrus ¢ o Conselheiro Wanderley Avila.

Presente a sessdao o Procurador-Geral Marcilio Barenco Corréa de Mello.

Plenario Governador Milton Campos, 12 de julho de 2023.

GILBERTO DINIZ
Presidente

CLAUDIO COUTO TERRAO
Relator

(assinado digitalmente)
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NOTAS TAQUIGRAFICAS

TRIBUNAL PLENO - 12/7/2023
CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

I - RELATORIO

Trata-se de recurso ordinario interposto pela empresa ADPM - Administracdo Publica para
Municipios Ltda., na pessoa de seu procurador, Senhor Joaquim Antoénio Murta Oliveira
Pereira, em face da decisdo proferida em 31/3/22 pela Segunda Camara, nos autos da
Representacao n° 1.084.279.

Naquela oportunidade, considerou-se parcialmente procedente a representagdo, porquanto
irregular a auséncia de orgamento detalhado em planilhas de custos unitarios dos servigos, no
Processo Licitatdrio n® 63/14 (Inexigibilidade n° 08/14), deflagrado pela Prefeitura de Amparo
da Serra, relativo a contratacdo da empresa ADPM — Administragdo Publica para Municipios
Ltda., para a prestacdao de servigo técnico especializado em auditoria e consultoria contabil,
administrativa, financeira e de gestdo em administracao publica.

Deixou-se de penalizar os responsaveis, com fundamento no art. 22 da Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), sendo expedidas duas recomendagdes ao prefeito do
Municipio de Amparo da Serra, Senhor José¢ Eduardo Barbosa Couto, para que instruisse os
procedimentos de objeto similar com a planilha de custos dos itens unitarios, conforme previsto
nos art. 7°, §2°, 1T e §9°, da Lei 8.666/93, e observasse a nova orientacao fixada por este Tribunal
quanto a possibilidade de contratacdo de servicos advocaticios e de contabilidade mediante
inexigibilidade de licitagdo, a luz da Lei de Introdugdo do Cédigo Civil e da Lei Federal n°
14.039/20.

Conforme certidao recursal acostada a peca n°® 6, a decisdo exarada no Processo n° 1.084.279
foi disponibilizada no Diario Oficial de Contas (DOC) do dia 14/6/22, tendo a contagem do
prazo se iniciado em 21/6/22, e o presente recurso sido protocolizado nesta Corte em 15/7/22.

A empresa recorrente apresentou a peca n° 2 suas razoes, alegando, preliminarmente, interesse
recursal, na medida em que o provimento do recurso acarretaria em reconhecimento da plena
regularidade de sua contratacao e, no mérito, a reforma da decisao pela improcedéncia total da
representacdo, alegando a dispensabilidade de or¢amento detalhado em planilha, nos casos de
contratagdo direta por inexigibilidade, sendo bastante a apresentacao de justificativa de prego,
mediante a comprovacdo da razoabilidade dos valores através de contratagdes semelhantes da
empresa, o que cumpriria o disposto no art. 26 da Lei n°® 8.666/93 ¢ as decisdes deste Tribunal.

O recurso foi distribuido a minha relatoria em 20/7/22 (pega n° 5), em conformidade com o art.
335 do Regimento Interno.

A 2* Coordenadoria de Fiscalizacdo dos Municipios (2* CFM) opinou pelo provimento do
recurso (peca n° 8), entendendo que o caso se assemelhava a outros julgados recentes do
Tribunal Pleno.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (MPC) emitiu parecer a peca n® 11, opinando
em preliminar, pela auséncia de interesse recursal da empresa recorrente, €, no mérito, pela
manutenc¢ao da decisao recorrida.

E o relatorio, no essencial.
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I1 - FUNDAMENTACAO

Admissibilidade

Em seu parecer, o Ministério Publico junto ao Tribunal entendeu que o recurso nao deveria ser
conhecido em fun¢ao de nao ter sido atribuida a empresa recorrente nenhuma irregularidade,
tampouco ter sido imputada sancao.

Entretanto, em suas razoes recursais, a ADPM sustenta que o apontamento relativo a auséncia
de orcamento detalhado em planilhas, ainda que ndo tenha ensejado a aplicagdo de sang¢des ao
gestor ou a contratada, teria ocasionado a expedi¢ao de recomendagdes ao prefeito de Amparo
da Serra, Senhor José Eduardo Barbosa Couto, assim, o provimento deste recurso reconheceria
a plena regularidade da contratacao da empresa recorrente, elucidando a existéncia de interesse
recursal na demanda.

Acerca do tema, disserta o processualista Vicente Greco Filho':

E pressuposto subjetivo dos recursos a sucumbéncia. A sucumbéncia, que se identifica com
o interesse de recorrer, ¢ a situacdo de prejuizo causada pela decisdo. Ndo, porém, no
sentido material de dano, mesmo porque, como o direito de agdo ¢ abstrato, para demandar
¢ para recorrer ndo se exige que alguém esteja realmente prejudicado, porque € a propria
decisdo jurisdicional que vai definir quem tem razdo; prejuizo, para fins de recurso, tem
um sentido comparativo, de relagdo entre a expectativa da parte e o que foi decidido. Nao
apenas ¢ sucumbente aquele que pediu e ndo foi atendido integralmente; ¢ também aquele
que poderia esperar algo explicita ou implicitamente da decisdo e ndo obteve. Basta para
que haja sucumbeéncia e, portanto, interesse em recorrer que a decisdo ndo tenha atendido
a uma expectativa, explicita ou implicita, justa ou injusta. Assim, ¢ sucumbente aquele que
teve ganho parcial na causa (...)

E por fim, conclui:

Como se v¢€, para fins de recurso a sucumbéncia tem um significado bastante amplo, nao
exigindo nenhuma analise externa sobre o direito que cada parte tenha, mas simplesmente
uma relag@o desfavoravel entre o que podia ser obtido e o que foi decidido. A sucumbéncia
pois, decorre do desatendimento de uma expectativa juridicamente possivel.

Nesse sentido, em consonancia com as razoes trazidas pela recorrente, entendo que o acordao
vergastado decidiu de forma desfavoravel a pretensao da parte, haja vista a Representacao n°
1.084.279 ter sido julgada parcialmente procedente, exatamente em razdo da auséncia de
or¢amento detalhado em planilhas na contratagdao por inexigibilidade da ADPM. Considero,
ainda, que o fato de ndo ter sido aplicada multa & empresa contratada, ndo retiraria dela a
legitimidade para insurgir-se contra a deliberagao, pois, parte interessada no pleito.

Por este motivo, diferentemente do Parquet de Contas, entendo que ha sim interesse recursal
da empresa ADPM ao propor a reforma da decisdo, a fim de que seja reconhecida a total
improcedéncia da representacdo e, por conseguinte, a regularidade da contratacao havida de
forma cabal.

Diante do exposto, considerando que a recorrente possui legitimidade recursal, que o recurso ¢
proprio e tempestivo e que foram observadas as disposi¢des legais e regimentais, conhego do
presente recurso ordinario.

I GRECO FILHO, Vicente. Direito Processual Civil Brasileiro, Editora Saraiva, 13aed., vol. 11; p. 279/280.
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Mérito

Conforme relatado, a Segunda Camara, em 31/3/22, nos autos da Representagcdao n°® 1.084.279
considerou irregular a auséncia de orcamento detalhado em planilhas, no Processo Licitatorio
n® 63/14 — Inexigibilidade n°® 08/14, destinado a contratagdo da empresa recorrente para a
prestacdo de servico técnico especializado em auditoria e consultoria contabil, administrativa,
financeira e de gestdo em administra¢ao publica, nos seguintes termos:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros da
Segunda Camara, na conformidade da Ata de Julgamento e das Notas Taquigraficas, diante
das razdes expendidas no voto do Relator, em:

I) rejeitar, por unanimidade, a preliminar de inépcia da representagdo, bem como a
preliminar de ilegitimidade passiva arguida pelos Srs. Jos¢ Eduardo Barbosa Couto
e Talita Cristina Ribeiro, pelas razdes constantes da fundamentacao desta decisao;

1D julgar parcialmente procedente a representacio, por maioria, no mérito, tendo
em vista a irregularidade referente a auséncia de orcamento detalhado em
planilhas (Item I1.2.a da inicial do Parquet), em contrariedade ao que dispoe
o art. 7°, e §2° 1I e §9°, ambos da Lei 8.666/93;

18)) deixar de penalizar os responsaveis, com fundamento, no art. 22 da Lei de
Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro (Lindb), o qual exige maior atencao as
circunstancias que impactam a atuagdo administrativa e o resultado pratico da
conduta dos agentes publicos, uma vez que os responsaveis demonstram em defesa
a sua boa-fé na condugdo do procedimento, tendo sido o objeto executado a
contento e pelo preco mais vantajoso para a Administracao;

V) recomendar ao atual prefeito de Amparo da Serra que, nas futuras contratagdes de
prestacdo de servigo técnico profissional especializado em auditoria e consultoria
contabil, administrativa, financeira e de gestdo em administragdo publica, instrua
o procedimento com a planilha de custos dos itens unitarios, conforme previsto nos
art. 7°, e §2°, 11 e §9°, ambos da Lei 8.666/93;

V) recomendar também ao atual gestor que atente-se para a nova orientacdo fixada
por este Tribunal quanto a possibilidade de contratagao de servigos advocaticios e
de contabilidade mediante a inexigibilidade de licitagdo, eis que a luz da Lei de
Introdugdo ao Coédigo Civil e da Lei Federal n® 14.039/2020, reconheceu-se a
singularidade dos servigos de profissionais de advocacia e de contabilidade (vide
processos n. 987411, de 7/1/2021; n. 986740, de 13/1/21; n. 1072531, de 20/1/21;
n. 105584, de 11/2/2021; n. 1076932, de 4/3/2021; n. 1031497, de 22/4/2021 e n.
1015625, de 30/4/2021 e Consulta n. 1054024, de 10/2/2021; determinar o
arquivamento dos autos apds o transito em julgado da decisdo e a adogdo das
medidas cabiveis.

As razdes recursais assentam-se, resumidamente, no argumento de que, em procedimentos de
inexigibilidade de licitacao para contratacdo de servigos singulares, desnecessaria a exigéncia
da apresenta¢do de orgamento detalhado em planilha, bastando a apresentagao de justificativa
de preco, mediante a comparagdo dos pregos praticados pela recorrente em contratagdes
semelhantes, satisfazendo ao que preconiza o art. 26 da lei n° 8.666/93 e a jurisprudéncia deste
Tribunal.

A empresa recorrente destacou que a inexigibilidade de licitagdo, por sua propria natureza,
impossibilita a adocdo integral dos mesmos procedimentos adotados para as licitagdes
competitivas.

A 2* CFM (pega n° 8), opinou pelo provimento do recurso ordinario, por entender que o caso
em andlise se amoldava as decisdes do Tribunal do Pleno que considerou suficiente a
justificativa de precos nos casos de inexigibilidade, em razdo da notoria especializacao da
contratada, ndo cabendo comparacdo de valores com outros prestadores de servigo bastando
que os valores praticados sejam compativeis com valores cobrados em contratos semelhantes.

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 poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 3266259



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
T(:EN[] Pl’O(,tCSSO 1121 ()34 - Rccurgo ‘Ordinz'n'io
Inteiro teor do acérdao — Pagina 6 de 8
O MPC (pega n°® 11), por sua vez, divergiu do entendimento técnico, manifestando pela
manutengdo da decisdo, por entender que a justificativa de prego ndo prescinde de consulta a
mais de um fornecedor e de comparativo de valores em sistemas de registros de pregos como
forma garantidora do interesse publico primario.

Acerca deste item, impende registrar, de inicio, que a situagdo ora examinada diz respeito ao
Procedimento de Inexigibilidade n® 08/14, o qual foi pautado na singularidade do objeto, sendo,
portanto, modelo de contratagdo incompativel com a comparagao objetiva com outros servigos.
Ora, se o objeto da contratagdo ¢ singular, nao faz sentido detalhar em planilhas algo que nao
pode ser objetivamente cotejado.

Com o mesmo raciocinio, recentemente decidiu o Tribunal de Contas da Unido que a realizagao
de cotagdo de precos junto a potenciais prestadores dos servigos demandados, a fim de justificar
que os precos contratados estdo compativeis com os praticados no mercado, afasta a hipdtese
de inexigibilidade de licitacdo, por restar caracterizada a viabilidade de competicao, consoante
consta do Acérdao n® 2280/20192.

Sob tal perspectiva, ha de se reconhecer que aos procedimentos de inexigibilidade ndo se aplica
o disposto no art. 7°, § 2°, II, da Lei n°® 8.666/93, tanto que o que exige o art. 26, III, da mesma
norma, ¢ a justificativa de prego e ndo orgamento detalhado em planilhas.

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

Embora n3o haja a discriminacdo legal dos atos necessarios a justificativa do preco nessas
hipoteses, a doutrina e a jurisprudéncia vém levantando, a partir de casos hipotéticos e
concretos, as alternativas para demonstracio da adequacao do prego, quando nao seja possivel
a realizacdo de orcamentos.

Nessa linha, hd muito ja prelecionava Margal Justen Filho que, em face da auséncia de
competi¢do, a razoabilidade do prec¢o fosse avaliada sob a 6tica do proprio prestador do servigo,
senao vejamos:

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

Tal orientacdo ¢ também adotada em inumeros precedentes do TCU, fazendo referéncia,
inclusive, a Orientagdo Normativa emitida pela Advocacia-Geral da Unido, in verbis:

[...]

30.Ainda no tocante a selecdo das consultorias, resta analisar a questdo dos pregos
contratados. Quanto a isso, verifico que alguns precedentes desta Corte reconheceram a
dificuldade de justificar o prego nos casos de inexigibilidade a luz de propostas de outros
fornecedores ou prestadores, razdo pela qual foi nascendo o entendimento de que a
razoabilidade do prego poderia ser verificada em funcdo da atividade anterior do proprio
particular contratado (nessa linha, item 9.1.3 do Acdrdao 819/2005-TCU-Plenario).
31.Tal situacdo culminou na expedi¢do, pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), da
Orientacdo Normativa 17/2009, inicialmente com a seguinte redacio: "E obrigatdria a

2 Tribunal de Conta da Unido. Acérddo n° 2280/2019. Primeira Camara. Rel. Min. Benjamin Zymler. Sessio de
12/03/19.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 12. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2008, p. 370.
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Justificativa de preco na inexigibilidade de licitacdo, que devera ser realizada mediante a
comparacdo da proposta apresentada com precos praticados pela futura contratada junto
a outros orgdos publicos ou pessoas privadas”.
32.Esta linha de raciocinio vem evoluindo no seio da Administragdo Publica (vide Portaria-
AGU 572/2011) e sendo convalidada pelo Tribunal, como nos Acordaos 1.565/2015,
2.616/2015 € 2.931/2016, todos do Plenario.
33.No presente caso, verifico que a ECT logrou demonstrar a adequagdo dos pregos
contratados levando em conta os valores praticados pelas empresas em outros contratos por
elas mantidos, ou seja, foi demonstrada a equivaléncia dos valores cobrados da
Administracdo com os valores praticados pelas contratadas em outros ajustes
contemplando 0 mesmo objeto ou objeto similar.
34.Com isso em mente, enfatizo que a justificativa dos pregos contratados observou o art.
26, paragrafo tnico, inciso I, da Lei 8.666/1993 e seguiu a jurisprudéncia desta Corte de
Contas sobre o tema.
35.Ndo obstante esteja propondo, até o momento, a convalidacdo das contratagdes em
analise, reconheco estar presente o risco de que a ECT tenha empregado (ou venha
empregando) de forma indevidamente generalizada a prerrogativa da inexigibilidade de
licitagdes para a contratagdo de consultorias. Todavia, creio que tal risco pode (e deve) ser
mitigado, conforme consideragdes que tecerei nas se¢des seguintes deste voto.
Acordao:
9.5. recomendar a Segecex que avalie a oportunidade e conveniéncia de incluir em seu
plano de fiscalizagdo uma agdo de controle externo sobre a contratagdo direta por
inexigibilidade de licitagdo de servicos de consultoria, envolvendo a Administragao Publica
de uma forma geral, ocasido em que poderdo ser propostas premissas para a caracteriza¢ao
dos requisitos de natureza singular do objeto e notoéria especializacdo da empresa
executante, para a adequada justificativa dos valores contratados, para a implementagao,
avaliacdo e apropriacdo dos resultados dos servicos contratados e para a prevencao da
sobreposi¢do dos objetos contratados;*

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

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

Nesse contexto, a meu ver, afigura-se suficiente, amparada pelo entendimento doutrinario e
jurisprudencial, a justificativa de preco constante do procedimento de Inexigibilidade n° 8/14
(Processo Licitatorio n°® 63/14) realizado pelo Municipio de Amparo da Serra, considerando
que foram indicados contratos de prestagdao de servicos equivalentes, em municipios de porte
similar e valores compativeis, executados pela mesma empresa, ora recorrente (fls. 3, volume
1 da pega n°® 92 do processo em apenso n°® 1.084.279)5.

Cumpre anotar, inclusive, que em quatro dos cinco dos contratos indicados, celebrado com os
municipios de Sao José do Alegre, Silviandpolis, Varjao de Minas e Wenceslau Braz, o valor
ajustado era superior ao analisado nestes autos, o que, em plano geral demonstra que o preco
fixado no Procedimento de Inexigibilidade n°® 8/14 ficou proximo da média com os demais
instrumentos.

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

3> Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Representagdo n® 932.751. Primeira Cadmara. Rel. Cons. Subst.
Adonias Monteiro. Sessdo de 29/01/19.

¢ Tabela seguindo Orientagéo Normativa n® 17, de 1° de abril de 2009 da Advocacia Geral da Unifo.
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Com efeito, tendo em vista que as justificativas de pregos avaliaram os valores propostos por
meio de comparagdo com os praticados pela mesma empresa em outros 6rgaos publicos para a
prestacdo de servicos similares, considero atendida a exigéncia do art. 26, III, da Lei n°
8.666/93, sendo inaplicavel para a hipotese a disposi¢do do art. 7°, § 2°, II, do mesmo diploma.

Diante dessas ponderagdes, acolho as razdes recursais para reformar o acordao recorrido, e
julgar improcedente a alegacdo de auséncia de orcamento detalhado em planilhas no
Procedimento de Inexigibilidade n°8/14, pois, no caso concreto, as informagdes e 0s
documentos que acompanharam a proposta de servigo continham elementos suficientes para
oferecer um referencial de precos valido para a modalidade.

III - CONCLUSAO

Em face do exposto, dou provimento ao recurso ordinario, a fim de reformar a decisdo prolatada
pela Primeira Camara na sessdo de 31/3/22, nos autos da Representacdo n°® 1.084.279,
considerando improcedente o apontamento de auséncia de or¢amento detalhado em planilhas
no ambito do Procedimento de Inexigibilidade n°® 08/14, e, por conseguinte, afastando a
recomendacao contida no item IV daquele acordao, relativa ao mesmo apontamento.

Intime-se a recorrente acerca do teor desta decisdo.

Promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, arquivem-se 0s autos.

k sk ok ok ok

emm/ms

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 poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 3266259
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