A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Diretoria de Controle Externo dos Municipios
1* Coordenadoria de Fiscalizacdo dos Municipios

Processo n°: 1084215
Natureza: Representacao
Representado: Camara Municipal de Maria da Fé e ADPM - Administracio

Pablica para Municipios Ltda.

Representante: Ministério Publico de Contas

I - RELATORIO

Trata-se de Representagdo formulada pelo Ministério Publico de Contas em face
da Camara Municipal de Maria da F¢ e ADPM — Admmistragio Publica para Municipios
Ltda., em razio de irregularidades praticadas na contratagdo direta, por mexigbilidade, para
prestacao de servicos de consultoria e auditoria contabil, administrativa, financeira e de gestdo
em Administragao Publica.

A Coordenadoria de Protocolo e Triagem manifestou-se pela autuagdo dos
documentos como representacdo, as fls. 1.345 a 1.346.

O Conselheiro Presidente, a fl. 1.347, recebeu a documentacdo como
representacdo e determinou sua autuacdo e distribuicao.

O Conselheiro Relator, a fl. 1.349, determinou o encaminhamento dos autos a
esta Coordenadoria para exame dos fatos representados.
I - ANALISE DOS FATOS REPRESENTADOS
1 — Dos casos concretos em analise

Informou o MPC, que apos a realizacdo de diligéncias, apurou que cerca de trinta
jurisdicionados contratam diretamente, mediante mexigbiidade de licitagdo a sociedade
empresaria. ADPM — Administragdo Publica para Municipios Ltda., para prestacdo de servigo
técnico profissional especializado em auditoria e consultoria contdbil, orcamentiria e
financeira.
Assim, devidamente mstruidos os procedimentos investigatorios os quais originou

a presente representagdo, foram apuradas as questdes juridicas e as inadequagdes a seguir

relatadas.
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2 — Das inadequacées apontadas nas demincias apresentadas ao Ministério Publico de
Contas e ao Tribunal de Contas e em processos similares

2.1 — Da inadequacio na instrucdo processual dos processos de inexigibilidade em
analise na presente representacio

Informou o MPC, que para assegurar a elucidacdo da verdade real dos fatos, o
processo administrativo possibilita a producdo de provas por qualquer meio ilicito. Assim,
diante da auséncia de elementos probatérios que indiquem indubitavelmente a verdade real
objetivada pelo processo, € possivel a utilizagdo de provas indiciarias.

Nesse sentido, destacou ligdes de Odete Medauar e José Armando Costa.

Ademais, afirmou que, nos casos em questdo, apoOs cuidadosa andlise dos
documentos colacionados nos procedimentos investigatorios, foi encontrado pelo MPC fortes
indicios de que a sociedade empresaria ADPM apresentou os processos de inexigibilidade de
licitagdo possivelmente ja montados aos gestores, com pareceres juridicos e pareceres técnico-
contabeis ja elaborados e com informagdes explicitas sobre como deveria ser o tramite ¢ a
ordem dos documentos do processo.

Isso pois, observou que hd extrema semelhanga entre os pareceres juridicos e
pareceres técnico-contabeis apresentados nos processos realizados nos mais  diversos
munic ip10s.

Outrossim, que além da semelhanca nos pareceres, verificou a semelhanca em
varias outras pecas processuais de Municipios distintos, como contratos e estimativas de
impacto financeiro-or¢gamentario.

Por fim, ainda informou que no Processo de Inexigbilidade n. 001/2014 da
Cémara Municipal de Carandai, foi encontrada manifestacdo enviada pela ADPM ao
Presidente da Camara Municipal, no qual a sociedade empresaria nforma quais documentos
devem constar do processo de mexigibilidade a ser preparado pelo contratante e a ordem em
que eles devem se apresentar.

Dessa forma, conclui que os processos de mnexigbilidade que culminaram na
contratacdo da ADPM possivelmente foram montados pela propria sociedade e entregues aos
entes publicos, inclusive com informagdes explicitas sobre como deveria ser o tramite e a

ordem dos documentos nos respectivos processos.
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Além disso, que ndao se tratam de praticas de atos isolados, uma vez que as
mesmas irregularidades foram encontradas em varios procedimentos investigatorios
mstaurados no ambito do Ministério Publico de Contas.

2.2 — Da auséncia de singularidade do objeto para contratacdo por inexigibilidade de
licitacao

Informou o Ministério Publico de Contas, que da andlise dos documentos
colacionados nos autos, verifica-se que o objeto dos servicos contratados pelos
jurisdicionados, consiste na prestagdo de servico técnico profissional especializado em
auditoria e consultoria contabil, orcamentaria e financeira.

Ademais, sustentou que as referidas contratacdes se fundamentaram nos arts. 25,
mciso II, c/c art. 13, inciso III, da Lei n. 8.666/93, os quais trazem hipotese de inexigibilidade,
dada a inviabilidade de competicio.

Assim, afrmou que sao requisitos para a contratacdo de servicos técnicos
profissionais mediante processo de inexigbilidade: a inviabilidade de competicdo; natureza
singular do objeto; e notoria especializacdo dos profissionais ou sociedades empresarias a
serem contratadas.

Contudo, que ha grande divergéncia de entendimentos acerca do preenchimento
ou ndo do requisito da singularidade do objeto na contratagdo.

No caso concreto, observou que o software utilizado pela ADPM demonstra que
os servicos contratados se referem a rotina administrativa. Do contrario, dificilmente seria
possivel a sociedade disponibilizar um Unico sistema padrdo, capaz de suprir as necessidades
de qualquer 6rgdo de qualquer municipio.

Por fim, ressaltou que o projeto de lei n. 1.292/95, que trata da nova lei de
licitagdes, ndo estd prevendo a singularidade como requisito para a contratagdo por
mexigibilidade.

2.3 — Da auséncia de justificativa para os precos de servicos contratados

D4 andlise dos documentos colacionados aos processos, verificou o MPC que os
processos de mexigbilidade ndo foram devidamente instruidos com a justificativa dos precos
acordados.

Informou que os contratantes apenas se pautaram nas informagdes apresentadas
pela propria ADPM, ndo procedendo a uma pesquisa propria que demonstrasse a coeréncia

dos precos ofertados.
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Dessa forma, sustentou que a falta de pesquisa de precos, além de constituir
ofensa a dispositivo de lei, afronta aos principios da economicidade e da eficiéncia e
mmpossibilita a averiguagdo da razoabilidade do valor contratado, por meio da comparagdao da
proposta apresentada com os precos praticados no mercado.

Nesse sentido, destacou o art. 26, paragrafo unico, da Lein. 8.666/1993 e julgados
deste Tribunal

Por fim, registrou que ha tabela e parametros estabelecidos por entidades sindicais
e representativas de classe, que podem servir de referéncia para referidas contratagdes.

2.4 — Do conflito de interesses: contratacao pela Prefeitura e pela Camara do mesmo
M unicipio

O Ministério Publico de Contas, informou que a Constituicdo Federal, visando
principalmente evitar o arbitrio e o desrespeito aos direitos fundamentais, previu a existéncia
de Poderes do Estado, independentes e harmdnicos entre si, repartindo entre eles as fungdes
estatais ¢ prevendo prerrogativas e imunidades para que bem pudessem exerce-las, bem como
criando mecanismos de controles reciprocos, sempre como garantia da perpetuidade do
Estado Democratico de Direito.

Ainda, atribuiu fungdes predominantes aos Poderes, denominadas fungdes tipicas,
as quais fazem com que estes se caracterizzm como detentores de parcela da soberania estatal,
além de outras funcdes previstas no texto constitucional de maneira atipica.

Isso posto, ressaltou que em diversos municipios investigados, houve a
contratagdo tanto pela Prefeitura Municipal quanto pela Camara de Vereadores, no mesmo
exercicio financeiro.

Ademais, afrmou  que diante da  funcdo  fiscalizatéria  conferida
constitucionalmente as Camaras Municipais, existe um conflito de mnteresses na contratagcao
da mesma consultoria contabil pelos Poderes Executivo e Legislativo do mesmo Municipio e,
ainda, desrespeita os principios constitucionais da impessoalidade e da moralidade.

Isso pois, ndo seria possivel que a mesma empresa que prestou consultoria
contabil, or¢amentaria e¢ financeira a uma Prefeitura Municipal, possa, com a imparcialidade
necessaria, executar servico similar na Camara Municipal do mesmo Municipio.

Diante do exposto, sustentou que hid eminente conflito de interesses e afronta aos

principios constitucionais da impessoalidade e da moralidade, podendo-se conclur que a
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contratacio da mesma consultoria pelos Poderes Executivo e Legislativo do mesmo
Municipio afigura-se irregular.

3 — Da possibilidade de solugao juridica do tema em debate

3.1 — Dos requisitos da contratacio por inexigibilidade previstos expressamente na Lei n.
8.666/1993

Afirmou o MPC, que em consonincia com 0s principios € regras constitucionais,
verificada a necessidade de contratagdo de obras, servigos, compras, alienagdes e locacdes, a
Administragdo instaurara processo licitatorio, dando a necessaria publicidade ao instrumento
de convocagdo, de sorte que ao certame possam comparecer, em igualdade de condigdes,
todos os potenciais interessados, de acordo com a Lei n. 8.666/1993.

No que tange a inexigibilidade, informou que sua realizacdo se dd quando a
competicdo ¢ mvidvel, tornando ndcuo o procedimento licitatorio, cuja razio de ser ¢
justamente fomentar a disputa entre os interessados, a fim de angariar a melhor proposta.

Ademais, ressaltou que o art. 25, II, da Lei n. 8.666/1993, apresenta os requisitos
para inexigbilidade de licitagdo para contratacdo de servicos técnicos especializados
enumerados no art. 13, além dos demais requisitos que se extraem da Lei n. 8.666/1993, tais
como os constantes do art. 26.

Assim, sustentou que de acordo com o art. 25, II, c/c art. 13, ambos da Lei n.
8.666/1993, sdo requisitos para a contratagdo direta de servicos mediante processo de
mnexigbilidade: servicos técnicos-profissionais especializados; singularidade do objeto; e
notoriedade do profissional a ser contratado.

3.1.1 — Servicos técnicos-profissionais especializados

Informou o MPC que o art. 13, da Lei n. 8.666/1993 dispde explicitamente sobre
0s servigos técnicos profissionais especializados, considerando-os tais os trabalhos relativos a:
estudos técnicos; planejamentos e projetos bdsicos ou executivos; pareceres; pericias e
avaliagdes em geral; assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou
tributarias; fiscalizagdo, supervisdio ou gerenciamento de obras ou servigos; patrocinio ou
defesa de causas judiciais ou administrativas; treinamento e aperfeicoamento de pessoal;
restauragdo de obras de arte ¢ bens de valor historico.

Assim, afirmou que, no caso em analise, ndo restam duvidas de que o servigo
contratado e prestado pela ADPM ¢ técnico profissionais especializado.

3.1.2 — Singularidade do objeto
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Esclareceu o MPC que a natureza singular decorre de caracteristicas proprias e
especificas do objeto do contrato, envolve a particularidade da situagdo que motivou a
contratacdo que pode conter alguma particularidade.

Alm disso, afirmou que ndo se pode confundir a singularidade o objeto com a
unicidade do prestador de servicos, vez que a existéncia de diversos executores nio interfere
no conceito de singularidade, pois, em que pese a possibilidade de que outros profissionais
possam realizar o servigo, cada qual o fard a sua forma.

Sendo assim, aduziu que a natureza singular ¢ relacionada ao servico € ndo ao
numero de pessoas capacitadas a executd-lo e, exatamente porque o servico técnico
profissional ¢ singular, que sua execucdo deve ser confiada a profissionais que reunam
condicOes satisfatorias de realiza-lo.

3.1.3 — Notoriedade do profissional, confianca e discricionariedade

Aduziu o MPC, que a conceituagdo de notdria especializagdo ¢ dada pelo §1° do
art. 25, da Lei n. 8.666/1993, o qual dispde que se considera notoria especializagdo o
profissional ou sociedade empresaria 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
contratado.

Ademais, ressaltou que é importante anotar que a notoria especializagdo exigida ¢é
conceito relativo, pois pode variar de acordo com a localidade da prestagdo contratual. Assim,
determinado profissional pode deter atrbutos ou especifica formagdo que lhe franqueie status
de notdério especialista em uma pequena cidade ou regido. Essa relatividade deve ser
respeitada e apurada no caso concreto.

Desse modo, afirmou que cabe ao administrador, concluir, motivadamente, e de
forma discriciondria, pela notéria especializagdo. Assim, essa andlise passa pelo lame
subjetivo da confianga, ou seja, o gestor somente concluird pela notoriedade se o exame dos
documentos apresentados pelo prestador dos servicos o autorizar a confiar que o contratado
prestara de forma satisfatoria o objeto tido como singular.

Portanto, afirmou que o elemento confianca profissional, embora ndo possa

sozinho sustentar a contratagdo por inexigibilidade de licitagdo perpassa essa contratagio.
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Além disso, nformou que presentes os requisitos estipulados pela Lei n.
8.606/1993 para a contratacdo por inexigibilidade, reserva-se ao gestor publico a faculdade de
escolher discricionariamente, o profissional que executara o servico. Contudo, embora sejam
atos discricionarios do administrador, as escolhas devem ser devidamente motivadas e
obedecer a critérios técnicos.

3.2 — Dos requisitos da contratacdo por inexigibilidade que decorrem dos principios
constitucionais

Afirmou o MPC, que presentes os requisitos acima listados para a contratacio
direta de servicos técnicos profissionais mediante processo de exigibilidade, faz-se
necessario também analisar os requisitos da contratagdo por inexigibilidade que decorrem dos
principios constitucionais.

3.2.1 — Auséncia de conflito de interesses

Alegou 0 MPC, que diante da funcdo tipica do Poder Legislativo, consistente no
controle parlamentar por meio de fiscalizagdo, ndo seria possivel que a mesma contratada que
prestou consultoria contabil, or¢amentaria ¢ financeira a uma Prefeitura Municipal possa, com
a imparcialidade necessaria, prestar o mesmo servico a Camara Municipal do mesmo ente
municipal.

Assim, afirmou haver conflito de interesses na contratagdo da mesma consultoria
contabil pelos Poderes Executivo e Legislativo do mesmo municipio e, ainda, desrespeito aos
principios constitucionais da impessoalidade e da moralidade.

3.2.2 — Eficiéncia e economicidade

Ressaltou o MPC, que se faz necessario também que a contratacdo de servigos
pelo administrador publico obedega aos principios constitucionais da eficiéncia e da
economicidade, verdadeiros deveres constitucionais.

No que tange ao principio da eficiéncia, informou que estd inserido no art. 37, da
Constituicdo Federal e estd intimamente relacionado com a necessidade de efetivagdao célere
das finalidades publicas elencadas no ordenamento juridico.

Ademais, afirmou que este nao pode ser analisado exclusivamente sob o prisma
econdmico, pois a Administragdo tem o dever de considerar outros aspectos igualmente
fundamentais, tais como a qualidade do servico ou do bem, durabilidade, confiabilidade e

universalizagdo do servico para o maior nimero possivel de pessoas.
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Dessa forma, sustentou que a medida Administrativa serd eficiente quando
implementar com maior intensidade e com o0s menores custos possiveis, os resultados
legitimamente esperados.

No caso em cerne, afrmou que o principio da eficiéncia restard suficientemente
atendido havendo a comprovacdo da efetiva prestagao do servico, bem como a prestacao de
um servico adequado.

No entanto, que tendo em vista a falta de pesquisa de prego, além de constituir
ofensa a dispositivo de Lei, restou demonstrado afronta aos principios da economicidade e da
eficiéncia e mmpossibilita a averiguacdo da razoabilidade do valor contratado, por meio da
comparacdo da proposta apresentada com os pregos praticados no mercado.

Por fim, ressaltou que vale registrar que ha tabela e parametros estabelecidos
entidades sindicais e representativas de classe, que podem servir de referéncia para as
referidas contratacoes.

3.2.3 - Regionalizacio

Por fim, afirmou o MPC que o requisito da regionalizagdo, além de materializar os
requisitos anteriores, tem o conddo de atender diretamente aos principios da eficiéncia e da
economicidade.

Alegou que, em casos como os dos autos, de consultoria e assessoria contabil,
administrativa, judicial, financeira e de gestio em administracdo publica, relevante seria que a
prestagdo dos servicos se dessem em grupos de Municipios, divididos por regides no Estado
de Minas Gerais, em razdo das semelhangas culturais, geograficas e administrativas.

Assim, se garantiria a eficiéncia, para a efetiva prestagdo de um servico adequado,
por meio da proximidade, em razio da relagdo direta do contratado com os contratantes.

Dessa forma, sustentou que admitir-se-ia a inexigibiidade de licitacdo, desde que
incluiida a regionalizagdo como requisito, pois sO assim a confianga poderd ser efetivamente
exercida.

3.3 — Da responsabilizacao

Sustentou o MPC, que as madequagdes apresentadas, assim como a contratagdo

por inexigbilidade de licitacdo em desatendimento ao disposto na Lei n. 8.666/1993,

notadamente em seu art. 25, ddo ensejo a aplicacdo das sangdes legais cabiveis.
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Dentre estas, mformou que cabe a aplicagdo de sangdo de declaragdo de
midoneidade para licitar e contratar com o Poder Publico, & sociedade empresaria ADPM e de
seus representantes legais.

Alm disso, que incidem outras sangdes aplicdveis aos gestores e responsaveis,
tais como inabilitagdo para o exercicio do cargo em comissdo ou fungcdo de confianga e multa,
nos termos do arts. 83, I e III, e 85, II, da lei Complementar Estadual n. 102/2008.

Por fim, que ainda ¢ possivel, que este Tribunal exare determmacdo para que os
gestores das entidades regularizem a situagdo em comento.

3.4 — Da celebracdo de Termo de Ajustamento de Gestao- TAG

O Ministério Ptblico de Contas, informou que o Termo de Ajustamento de Gestio
— TAG foi instituido no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais pela Lei
Complementar Estadual n. 120/2011 e regulamentado pela Resolugdo TCE n. 14/2014, com o
proposito de, serindo o elemento da consensualidade no controle externo, possibilitar a
regularizagdo de atos e procedimentos inerentes a gestdo administrativa.

Ademais, destacou os arts. 93-A e 93-B, da Lei Complementar Estadual n.
102/2008, acerca da celebragdo de TAG por esta Corte de Contas.

Sendo assim, sugeriu a celebracdo de Termos de Ajustamento de Gestdo entre o
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais e os gestores ora representados, com a
participagdo da ADPM, com a finalidade de ajustar as contratacdes que ja ocorreram e balizar
as futuras contratagdes, as quais deverdo obedecer aos requisitos estabelecidos nos Termos.
3.5 — Da edicao de cartilha orientadora direcionada aos gestores publicos mineiros

Informou o MPC, que o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, na
qualidade de agente de controle externo, possui dentre suas competéncias a fungdo
pedagbgica e orientadora e pode edital cartilhas com esclarecimentos e orientagdes aos
gestores e jurisdicionados.

Diante das mumeras decisdes conflitantes proferidas por essa Corte de Contas e
do grande nimero de municipios jurisdicionados que contrataram a sociedade empresaria de
consultoria. ADPM por inexigbilidade de licitagdo, o MPC sugeriu a elaboracdo de cartilha de
orientagdes aos Municipios mineiros, com possivel apresentagdo de uma minuta de contrato,
com os requisitos € elementos necessarios e cabiveis a questio.

Afirmou que com a dissemmnacdo das informacdes constantes dessa cartilha,

objetiva-se orientar e contribur tecnicamente para o aprimoramento ¢ a efetividade das
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contratacdes que serd futuramente realizada pelos jurisdicionados, visando uma atuagdo
eficiente, dindmica, atual e parceira do controle externo.
Analise Técnica

O Processo de Inexigbilidade, trata-se de um procedimento complexo, que
embora mais simples que o Processo Licitatorio, também enseja a pratica de varios atos,
conforme elencado nos arts. 26 e 38, da Lei n. 8.666/1993.

Dessa forma, conforme informou o MPC, de fato, ndo ¢ razodvel que diversos
Processos dos mais variados Municipios e jurisdicionados possuam documentos exatamente
iguais, principalmente como no caso em cerne, em que se verificou a similaridade nos
pareceres juridicos.

Ora, o Parecer Juridico ¢ um documento, por meio do qual o advogado ou
consultor juridico fornece informagdes técnicas sobre determinado tema, contendo opinides
juridicas fundamentadas em bases legais, doutrinarias e jurisprudenciais. Deve ser elaborado
de forma clara e fundamentada pois, servira de pardmetro para a pratica de determinado ato.
Dessa forma, tendo em vista que o parecer deve ser fundamentado, cada situacdo ensejara
uma justificagdo.

Sendo assim, tal situacdo, de fato, nos leva a conclir que os processos de
inexigibilidade que culminaram na contratagdo da ADPM possivelmente foram montados pela
propria sociedade e entregues aos entes publicos, inclusive com informacdes explicitas sobre
como deveria ser o tramite e a ordem dos documentos nos respectivos processos.

Ademais, cabe realizar algumas consideragcdes. A licitagdo ¢ um procedimento
administrativo formal em que a Admmistracio Publica convoca, por meio de condicdes
estabelecidas no ato convocatdrio proprio, empresas interessadas na apresentacdo de
propostas para o oferecimento de bens e servigos.

Em regra, a Administragdo Publica tem o dever de licitar, entretanto, a Lei n.
8.666/1993 prevé situagdes em que sera possivel a contratagdo direta, sdo as hipoteses de
dispensa ou nexigibilidade.

A mexigbilidade de licitagdo se caracteriza quando ha apenas um determinado
objeto ou pessoa que atenda as necessidades da Administragdo, ndo sendo possivel a licitagdo
em razdo da mviabilidade de competicdo. A respeito da mexigibilidade o art. 25 da Lei n.
8.666/1993, assim dispde:

10



A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Diretoria de Controle Externo dos Municipios
1* Coordenadoria de Fiscalizacdo dos Municipios

Art. 25. E inexigivel a licitagio quando houver inviabilidade de competigdo, em
especial:

I - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que SO possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a
preferéncia de marca, devendo a comprovacdo de exclusividade ser feita através de
atestado fornecido pelo 6rgdo de registro do comércio do local em que se realizaria a
licitagdo ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, Federagdo ou Confederacdo
Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes;

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

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

§1° Considera-se de notoria especializacdo o profissional ou empresa 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.

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

Observa-se que, para a realizagdo de contratagdes de servicos técnicos por
mexigbilidade, o objeto deve ter natureza singular, ser técnico especializado e o futuro
contratado possuir notdria especializagao.

Quanto a caracterizagdo de servigo técnico especializado, ndo hd questionamentos
nem consideracdes a serem realizadas, pois, conforme afirmado na propria representacao, nao
restam duvidas de que os servicos prestados se caracterizam como técnicos especializados. Do
mesmo modo, quanto a notoria especializacdo do contratado.

Sendo assim, a irregularidade restringe-se a demonstracdo de singularidade do
objeto. Em que pese a existéncia de divergéncia acerca da necessidade de demonstracao da
natureza singular, conforme informou o parquet, este trata-se de requisito expressamente
previsto em Lei, dessa forma, ainda que o Projeto de Lei altere a redacdo e retire a
demonstracdo de natureza singular do objeto, hoje, o que se aplica ¢ a necessidade desta.

O servico singular deve ser entendido como aquele cujo objeto possua
caracteristicas individuais que o distingam dos demais € o tornem incomum, diferente,
msuscetivel de comparagdao ou assimilagao por qualquer outro da mesma espécie.

Nesse sentido, excerto do voto exarado pelo Relator, Conselheiro Wanderley
Avila no processo n. 811150, que também versava sobre a contratagio por inexigibilidade da

empresa ADPM, in litteris:
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Com efeito, conforme o proprio TCU, a singularidade de um servigo “diz respeito a
sua invulgaridade, especialidade, especificidade, ou seja, a natureza singular se
caracteriza como uma situagdo andmala, incomum, impossivel de ser enfrentada
satisfatoriamente por todo e qualquer profissional especializado. Envolve os casos
que demandam mais do que a simples especializacdo, pois apresentam complexidade
que impedem a obtengdo de solugdo satisfatoria a partir da contratagdo de qualquer
profissional .

Alm disso, Jacoby Fernandes in Contratacdo Direta Sem Licitagdo, leciona que a
singularidade, como textualmente estabelece a lei ¢ do objeto do contrato; ¢ o servico
pretendido pela Administragdo que ¢ singular, ¢ ndo o executor do servico, sendo a
singularidade a caracteristica do objeto que o individualiza, distingue dos demais, a presenca
de um atributo incomum na espécie, diferenciador. Ainda, prossegue a ligdo oferecendo
alguns exemplos de como se identificaria em um servico o elemento da singularidade. Vale a

transcri¢ao:

Por exemplo, ¢ um servigo singular, a aplicagdo de revestimento em tinta com base
em poliuretano, na parte externa de um reator nuclear, devido as irradiagdes desse
objeto; enquanto pintar ¢ uma atividade comum, as caracteristicas do objeto que vai
receber a tinta exigem uma forma de aplicacdo de produto que ndo ocotre nos
demais; apagar incéndio ¢ uma atividade que pode ser executada por qualquer
bombeiro, mas debelar um incéndio em um pogo de petrdleo apresentasse como
singular; a demolicdo é uma atividade comum, mas a necessidade de que seja
efetuada por técnica de implosdo podetorna-la singular.

Dessa forma, assim como afirmou o Parquet, de fato, a singularidade ndo pode ser
confundida com a possibilidade de o servico ser prestado por somente uma pessoa ou
empresa, contudo, ressalte-se que ndo estd relacionada ao agente que rra prestar o servigo,
mas, diz respeito ao objeto.

O objeto deve ser pormenorizado e especifico, de maneira que, tendo em vista sua
especialidade, admite-se a contratacdo direta para ser prestado por determinada pessoa ou
empresa em razao de sua especializagao.

Observe-se que as diversas conceituagdes de singularidade utilizadas na doutrina e
aplicadas pelos Tribunais, embora corretas, permitem que na escolha do contratado utilize-se
certa subjetividade. Contudo, um elemento ¢é comum as contratacdes diretas por
mexigibilidade com fulcro no inciso II do art. 25 da Lei n® 8.666/93, qual seja, a
imprevisibiidade do resultado da execugdo. Isso porque a Administragdo define as
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caracteristicas do que pretende contratar, mas ndo tem como saber de plano o resultado da
execucao.

Registre-se que a subjetividade conferida ao admmistrador ndo implica que a
Administragdo adote na escolha do prestador a variabilidade da forma de execucdo, que varia
de executor para executor, pois nesse caso a administracdo escolheria o prestador de acordo
com a confianca depositada e a singularidade estaria nas variadas formas de execugdo,
levando ao mesmo resultado, logo previsivel.

Em se tratando da confianca e da discricionariedade do gestor para essas

contratagoes, ressalte-se a Sumula 39 do TCU, in verbis:

“A inexigibilidade de licitagdo para a contratacdo de servigos técnicos com pessoas
fisicas ou juridicas de notoria especializagdo somente é cabivel quando se tratar de
servico de natureza singular, capaz de exigir, na selecdo do executor de confianca,
grau de subjetividade insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de

qualificacdo inerentes ao processo de licitagdo, nos termos do art. 25, inciso I, da
Lei 8.666/1993”.

No caso em cerne, o objeto da contratacdo ¢ a prestagdo de servicos de consultoria
e auditoria contdbil, administrativa, financeira e de gestdo, dessa forma, serdo elaborados
pareceres e relatorios que, embora cada profissional possa fazer a sua maneira, tendo em vista
sua especializacdo, o resultado serd o mesmo, ou seja inexiste imprevisibilidade do resultado.

Desse modo, ndo se vislumbra a singularidade do objeto, nio sendo possivel a
contratagdo direta por inexigbilidade, motivo pelo qual entende-se irregular as contratagdes
realizadas.

Prosseguindo a andlise das iadequagdes processuais, no tocante a justificativa de
precos, conforme ja ressaltado nesta andlise, o processo de mexigbilidade, ainda que trate de
processo simplificado, também enseja a pratica ordenada de varios atos.

Nesse sentido o art. 26, da Lei n. 8.666/1993, estabelece os elementos que devem

constar do processo de inexigibilidade, in verbis:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 20 e 4o do art. 17 e no inciso Il e seguintes
do art. 24, as situagdes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente
justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo inico do art. 8o desta
Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para
ratificagdo e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como
condigdo para a eficacia dos atos.

Paragrafo tnico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento,
previsto neste artigo, sera instruido, no que couber, com os seguintes elementos:
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I - caracterizacdo da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa,
quando for o caso;

I - caracterizagdo da situagdo emergencial, calamitosa ou de grave e iminente risco a
seguranca publica que justifique a dispensa, quando for o caso;

II - razdo da escolhado fornecedor ou executante;

I - justificativa do prego.

IV - documento de aprovagdo dos projetos de pesquisa aos quais os bens serdo
alocados.

A par da legislagdo aplicavel, verifica-se que um dos requisitos necessarios ¢ a
apresentacdo de justificativa de pregos.

A justificativa de preco ¢ essencial para comprovar que o preco ajustado €
compativel com o valor praticado pelo mercado.

Dessa forma, a falta de demonstracdo da justificativa de pregos, ndo s6 desrespeita
o permissivo legal, como impossibilita a Administracdo verificar se a contratagdo que estd
sendo realizada ¢ vantajosa. Sendo assim, entende-se irregular a auséncia de justificativa de
precos.

No que tange aos requisitos da contratacdo por nexigibilidade que decorrem dos
principios constitucionais, conforme informou o MPC, ndo restam duavidas quanto a
efetividade do principio da eficiéncia. Assim, cabe realizar consideracdes acerca do conflito
de interesses, principio da economicidade e regionalizagao.

O conflto de interesses caracteriza-se por toda situacdo que represente um
confronto entre interesses de dois ou mais jurisdicionados, que possa, de forma concreta ou
aparente, comprometer ou influenciar, de maneira impropria, o desempenho das funcdes do
Gestor.

No caso em cerne, o conflito de interesses caracteriza-se pelo confronto entre
mteresses publicos que acabam por comprometer ou influenciar no interesse coletivo.

Isso, pois, conforme bem mformou o MPC, cabe ao Executivo fiscalizar o
Legislativo, logo, se torna impossivel realizar uma fiscalizacdo imparcial, se ambos forem
orientados por uma mesma empresa, ficando até mesmo reféns desta empresa que poderia
direciona-los de acordo seus interesses.

Dessa forma, entende-se que ndo poderia ter sido realizada a contratagdo, dentre
outros motivos ja demonstrados, em razio do conflito de interesses presente no caso.

No tocante ao principio da economicidade, este refere-se a promogao de

resultados esperados com o menor custo possivel, para isso, conforme informou o MPC, o art.
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26, paragrafo tnico, da Lei n. 8.666/1993, dispde acerca da necessidade da apresentacdo de
justificativa de pregos, ainda que em se tratando de inexigibilidade, a qual conforme andlise ja
realizada ndo se verificou.

Desse modo, de fato, a auséncia de justificativa de prego, bem como, o fato de
terem se pautado apenas nas informagdes apresentadas pela propria ADPM, ndo procedendo a
uma pesquisa propria que demonstrasse a coeréncia dos pregos ofertados, além de
mobservancia ao permissivo legal, fere o principio da economicidade.

Ademais, no que tange a regionalizagdo, cumpre ressaltar que a contratacdo de
consultoria e assessoria se baseia em auxiliar os administradores a tomarem decisdes corretas
em termos de gestdo, e obedientes aos principios da impessoalidade, legalidade e moralidade.

Sendo assim, cabe aos consultores suprir os clientes de dados, informacdes e
analises obtidos e baseados nos resultados de pesquisas dos precedentes técnicos e juridicos
relativos a matéria, contribuir e enriquecer as informagdes tendo por base o proprio
conhecimento profissional, e, como aspecto essencial de consultor, tecer consideragdes e
recomendar solugoes de sua lavra.

Por este motivo, nos servicos de consultoria e assessoria ndo se basta a pesquisar,
coletar e compilar dados historicos e atualizar informagdes sobre a matéria em foco. O servigo
de consultoria e assessoria necessariamente vai além: apresenta os dados e tece consideragdes
a respeito dos resultados encontrados, fornecendo um diagnostico da situacdo e, se for o caso,
os caminhos ou solugcdes para sanar os problemas existentes.

Dessa forma, de fato, dada as semelhangas culturais, geograficas e administrativas
de alguns municipios, entende-se pela possibilidade de contratacdo deste servico de acordo as
caracteristicas regionais.

No tocante a elaboracdo de cartiha, conforme bem ressaltou o parquet, nos
termos do art. 3°, do RITCEMG, compete a este Tribunal, ndo so fiscalizar e julgar as contas,
mas também a funcdo pedagogica de orientador os gestores e jurisdicionados.

No mtuito de cumprir tal fingdo, uma das agdes que podem ser realizadas por este
Tribunal ¢ elaboragdo de cartiha com orientagdes e informagdes que orientem e contribuam
tecnicamente para o aprimoramento ¢ a efetividade das contratagcdes que serdo futuramente
realizadas pelos jurisdicionados.

Desse modo, tendo em vista o grande nimero de contratacdes da mesma empresa,

realizadas pelos mais diversos jurisdicionados contendo as mesmas irregularidades, bem
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como, a existéncia de decisoes conflitantes proferidas por essa Corte de Contas acerca da
possibilidade de contratagdo, entende-se que se faz importante a elaboracdo de cartilha
orientadora direcionada aos gestores publicos mineiros.

Por fim, quanto a proposta de celebragdo de Termo de Ajustamento de Gestdo —
TAG, submete-se a consideracao superior.
III - CONCLUSAO

Pelo exposto, sugere-se a elaboracdo de cartilha orientadora direcionada aos
gestores publicos mineiros, tendo em vista o grande nimero de contratagdes da mesma
empresa, realizadas pelos mais diversos jurisdicionados contendo as mesmas wrregularidades,
bem como, a existéncia de decisdes conflitantes proferidas por essa Corte de Contas acerca da
possibilidade de contratagdo.

E, ainda, a citagdo dos responsaveis, Camara Municipal de Maria da Fé ¢ ADPM
— Administragdo Ptblica para Municipios Ltda., para que se manifestem acerca das
wregularidades apuradas nas contratagdes direta, por mexigbilidade, para prestacdo de
servicos de consultoria e auditoria contdbil, administrativa, financeira e de gestdo em

Administra¢do Publica.

1* CFM, 15 de janeiro de 2020.

Maria Helena Pires
Analista de Controle Externo
TC —2172-2

Carolina Bastos de Oliveira
Estagiaria
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Representado: Camara Municipal de Maria da Fé e ADPM - Administracao

Publica para Municipios Ltda.

Representante: Ministério Pablico de Contas

Encaminhem-se os autos ao Relator, em cumprimento ao despacho de fls. 1.349.

1* CFM, 15 de janeiro de 2020.

Maria Helena Pires
Coordenadora de Area

TC —-2172-2
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