MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Gabinete da Procuradora Cristina Andrade Melo

Parecer n.: 380/2020

Autos n.: 1.058.590

Natureza: Representagcao
Jurisdicionado: Camara Municipal de Pirangugu
Entrada MPC: 23/09/2019

PARECER

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

1. Trata-se de representacdo formulada pelo Ministério Publico de Contas em face
irregularidades na contratagdo direta, mediante inexigibilidade de licitagdo, da
sociedade empresaria Administragdo Publica para Municipios — ADPM para a
prestacao de servicos de consultoria e auditoria contabil, administrativa, financeira e
de gestao (fls. 01/2.308).

2. Recebida a representagao (fls. 2.311), a 12 Coordenadoria de Fiscalizagéo de
Municipios elaborou exame técnico de fls. 2.314/2.317.

3. O Conselheiro Relator determinou as fls. 2.320 a citagao dos Srs. Darli Veloso
Pereira, José Marcio da Silva Corréa e Joao Martinho Ferreira de Rezende.

4. Regularmente citados, os responsaveis manifestaram-se as fls. 2.325/2.827.

5. O Conselheiro Relator reconheceu a legitimidade da ADPM para intervir no
processo na qualidade de interessado (Resolugdo n. 12/2008, art. 163, §2°) e
determinou a autuagcdo da manifestagao de fls. 2.872/3.123.

6. A 1% CFM concluiu, no reexame de fls. 3.125/3.135, pela procedéncia da
representacao.

7. ApOs, vieram os autos para emissao de parecer.
8. E orelatdrio, no essencial.

PRELIMINAR — PRESCRIGAO DA PRETENSAO PUNITIVA

9. Nos termos da Lei Complementar Estadual n. 102/2008, art. 110-B, a pretensao
punitiva do Tribunal de Contas decorrente das agdes de fiscalizagao fica sujeita a
prescricdo. Segundo o art. 110-E, prescreve em cinco anos a pretensédo punitiva do
Tribunal de Contas, considerando-se como termo inicial para contagem do prazo a
data de ocorréncia do fato.

10. Ainda, estabelece no art. 110-C, inciso V, que o despacho receber a
representacdo € causa interruptiva da prescrigcao.
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11. Considerando que esta representagao foi recebida em 18 de dezembro de
2018, conclui-se pela ocorréncia da prescricao da pretensdo punitiva deste Tribunal
de Contas em relagao aos fatos anteriores a 18 de dezembro de 2013.

MERITO

) CONTRATAGAO POR INEXIGIBILIDADE - AUSENCIA DE SINGULARIDADE
DO OBJETO - LEI 8.666/93, ART. 25, E SUMULA 106 TCE/MG

12. A Unidade Técnica, apds analise das razdes defensivas, concluiu, no reexame
de fls. 3.125/3.135, que nao foram demonstrados nos autos o0s requisitos
necessarios para a contratagao por inexigibilidade, nos termos da Lei 8.666/93, art.
25, inc. ll, e jurisprudéncia do Tribunal de Contas Mineiro.

13. Os responsaveis aduziram as fls. 2.325/2.383, em sintese, que a complexidade
dos servicos contabeis da Camara Municipal de Pirangugu demandaria
conhecimento técnico especializado, o que justificaria as contratagdes ora
impugnadas.

14. Argumentam que o entendimento exposto na pega inicial em relagdo ao
conceito “natureza singular’ previsto na Lei 8.666/93, art. 25, inc. I, € equivocado e
contrario a doutrina majoritaria e jurisprudéncia. Ainda, alegam que em face de
“‘problemas da maior complexidade” compete ao gestor a busca de “profissionais
que lhe inspirem confianga e que lhe possam dar orientagées seguras e precisas’.
Afirmam que a contratagdo “norteou-se pela alta capacitacdo pessoal de seus
sécios, bem como de seus funcionarios (..) que caracterizam, por si sO, a
singularidade dos seus servigos”.

15. A ADPM argumenta que “ndo € o servico desenvolvido pelo contratado, em si,
que é de natureza singular. A singularidade habil a inviabilizar a realizacédo do
procedimento licitatério decorre de um elemento subjetivo, a confianga”. Afirma que
“é a técnica pessoal do prestador de servico que o torna singular’ e que, portanto, o
que configuraria a hipotese de inexigibilidade € a notéria especializagdo acrescida
da confiangca depositada pelo administrador publico no profissional contratado.

16. Aduz que servigos “ordinarios da administracdo publica, indispensaveis ao seu
regular funcionamento e as suas finalidades, ndo podem ser contratados, seja por
licitacdo, seja por contratacdo direta” e devem ser executados por “servidores
publicos efetivos ou comissionados”. Assim, apenas 0s servicos “meio”, tais como
servicos técnicos profissionais especializados, poderiam ser prestados por terceiros.

17. O argumento de que a singularidade esta vinculada a capacidade técnica da
empresa ou do profissional ndo encontra amparo na doutrina ou jurisprudéncia do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, como ja exaustivamente
demonstrado na peca inicial.
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18. Ressalta-se que o parecer exarado pela Dra. Cristiana Fortini as fls.
2.592/2.610 - utilizado pelos responsaveis como fundamento para as contratacoes
impugnadas - traz as seguintes consideragbes, que foram ignoradas pelos
responsaveis, acerca da “natureza singular’ a que se refere a Lei 8.666/93, art. 25,
inc. II:

O inciso Il estabelece os requisitos que devem coexistir a fim de que se
configure a hipétese de inexigibilidade de licitagéo ali desenhada.

Ha de ser uma contratagao:

a) cujo objeto seja senigco técnico relacionado no art. 13 da Lei n.
8.666/93;

b) o servigco também ha de ser singular; e

c) a ser executado por profissional ou empresa de notéria
especializagao.

(--)
3.2 Singularidade

Alia-se a presenga no art. 13, a caracteristica da singularidade. Com isso,
acrescenta-se a primeira condicdo (estar no art. 13), uma segunda para que o
senigo possa ser contatado sem licitagdo: o senigo técnico profissional
demandado deve guardar alguma particularidade, um traco distintivo que o
“personalize”.

(...)

Assim, nem todo senigo técnico especializado sera aclamado como singular.
Havera, por exemplo, agdes judiciais que, apesar de configurarem a situagao
descrita no art. 13, V, da Lei 8.666/93 ndo podem ser consideradas diferenciadas.
E o que ocorre com uma execucao fiscal que ndo exige, em regra, perfil especifico
do advogado responsavel pelo seu ajuizamento e acompanhamento.

(...)

Exatamente porque o senigo técnico profissional é singular sua execugao deve
estar a cargo de profissional/empresa que reuna condigdes 6timas de executa-lo.
Ha, pois, uma relagédo de causa e efeito entre os requisitos da singularidade e o da
notdria especializagdo. Se peculiar o senigo técnico profissional sua execugao
ndo pode ser implementada sendo por profissional/empresa que, com seu modo,
seus tragos, suas caracteristicas, seja capaz de executa-lo de forma 6tima

(...)

5. Conclusao

(...)

Nao ha, pois, 6bice a contratagdo da consulente com base no art. Il, da Lei
8.666/93, se o senigo técnico postulado estiver no rol do art. 13 do mesmo
diploma legal, se nao se tratar de atividade vulgar na area contabil, ja
que se exige que a tarefa contenha singularidade e, por fim, deve ser algo
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ja executado anteriormente ou que demande, para sua execugao, expertise tal
qual a acumulada pela ADPM. (sem grifos no original)

19. O parecer transcrito reafirma que a inexigibilidade s6 é cabivel se o servico
técnico for singular, isto é, o servico que “ndo se trata de atividade vulgar na area
contabil’ e contraria frontalmente o argumento de que a singularidade estaria

relacionada a notoria especializagao.

20. De acordo com a expressa redacao do art. 25, inc. Il, da Lei n 8.666/93, exige-
se que o objeto contratado seja singular em si mesmo, uma vez que a notodria
especializacdo do profissional ndo inviabiliza a competicio e nem transforma o
objeto do servigo em singular. Neste ponto, reside a confusdo conceitual trazida nas

defesas e que fundamenta as contratagdes irregulares para execugao de servigos
ordinarios de contabilidade publica.

21. Lembre-se que a Sumula n. 106" da Corte de Contas enuncia que devem ser
comprovadas, concomitantemente, a notoria especializacdo da contratada e a
singularidade do objeto nas contratagdes por inexigibilidade:

Nas contratagdes de senigos técnicos celebradas pela Administracdo com
fundamento no artigo 25, inciso Il, combinado com o art. 13 da Lei n. 8.666, de 21
de junho de 1993, é indispensavel a comprovagao tanto da notéria especializagcéo
dos profissionais ou empresas contratadas como da singularidade dos servigos
a serem prestados, os quais, por sua especificidade, diferem dos que,
habitualmente, sio afetos a Administragédo. (sem grifo no original).

22. Frise-se que a Sumula 106 foi publicada em 22 de outubro de 2008 (mantida
no “MG” de 26/11/08 — pag. 72 - mantida no DOC de 05/05/11 — pag. 08 - mantida
no DOC de 07/04/14 — pag. 04).

23. Constata-se, ainda, que os “precedentes” n. 952.077 e 677.062 do TCE/MG
foram invocados sem que fossem identificados seus fundamentos determinantes e
sem a demonstragdo que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos.

24. Nos autos do Processo Administrativo n. 677.062 (fls. 2.587/2.590), o acérdao
foi proferido pela Segunda Camara em sessao de 10 de abril de 2007. Nao havia,
portanto, a época, a Sumula n. 106, publicada em 22 de outubro de 2008.

25. Nos autos do Recurso Ordinario n. 952.077 (fls. 2.575/2.585), o Conselheiro
Relator adotou como fundamentagdo o parecer exarado pelo Ministério Publico de
Contas, do qual se destaca o seguinte:

Por sua vez, quanto a Inexigibilidade de Licitagdo n° 003/2008, que teve por objeto
a contratacdo de empresa especializada em senigos técnicos de consultoria e
assessoria contabil, administrativa e financeira, a decisdo recorrida considerou

" Publicada no “MG” de 22/10/08 - Pag. 40 — Mantida no “MG” de 26/11/08 — Pag. 72 - Mantida no D.O.C. de
05/05/11 — Pag. 08 - Mantida no D.O.C. de 07/04/14 — Pag. 04.
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irregular o procedimento, em razdo das seguintes inconsisténcias:

a) Falta de especificagdo e de detalhamento do objeto que possibilitasse a
justificativa do preco global contratado no valor de R$45.000,00 (quarenta e
cinco mil reais);

b) Transferéncia da responsabilidade escritural dos balangos e balancetes
do Municipio para empresa privada.

(...)

No caso em apreciagdo, ndo foram apresentados elementos que
especificassem os servicos estabelecidos no objeto contratado,
comprometendo os requisitos essenciais da singularidade do objeto (art. 13,
inciso Il e art. 25, inciso Il, da Lei federal n° 8.666/1993) e da justificativa do
preco (art. 26, paragrafo unico, inciso lll, da Lei federal n°® 8.666/1993).

(...)

Como foi observado na decisdo recorrida (. 1.273 — autos principais), a
escrituracdo contabil da Administragdo Contratante e a elaboragdo dos balancetes
nos prazos previstos em lei sdo atividades de rotina insitas ao setor de
contabilidade da Prefeitura, que ndo devem ser transferidas a empresa privada,
pois o cargo de técnico em contabilidade e/ou contador tem de estar previsto entre
aqueles constantes do quadro de senidores efetivos do Municipio. (sem grifos no
original)

26. Do trecho citado, a partir da analise das razdes de decidir &€ possivel concluir
que as irregularidades ali tratadas, ainda que relacionadas, sao distintas e que
diante da abrangéncia do objeto restou comprometida a verificacao da singularidade
do obijeto.

27. Considerando que as contratagbes ocorreram nos exercicios de 2013 a 2018, e
que nao ocorreu qualquer alteragdo ou mudanga no verbete que consolidou a
jurisprudéncia do TCEMG acerca das contratacbes celebradas mediante
inexigibilidade, ndo houve mudanga posterior de orientagdo geral (LINDB, art. 242).
Assim, deve a Corte de Contas, a fim de manter a integridade e coeréncia do
sistema juridico de controle externo, concluir pela irregularidade das contratagdes
ora contestadas.

28. A partir das defesas apresentadas, constata-se que os responsaveis, a quem
compete produzir as provas da regularidade da contratagdo, nao se desincumbiram
do O6nus de comprovar a singularidade dos servicos contratados. Limitam-se a
reproduzir diversos julgados no ambito judicial sem explicitar de forma inequivoca a

2 Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa cuia producéao ia se houver completado levara em conta as orientacdes
gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas
situagdes plenamente constituidas.
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sua relagdo com a incidéncia no caso em andlise pelo Tribunal de Contas3.

29. A analise detalhada dos servicos contratados revela que estes sdo, em sua
maioria, insitos a atividade administrativa que toda gestdo municipal enfrenta no seu
dia a dia, tais como langamento de despesas no sistema informatizado de prestacao
de contas (SICOM), elaboragédo de balancetes e relatérios fiscais, acompanhamento
da execugao orgcamentaria, para situar apenas alguns exemplos. Frise-se que a
inclusdo das palavras “consultoria” e “auditoria” ndo alteram por si s6 a natureza dos
servicos prestados e nao substituem os pressupostos legais previstos na Lei
8.666/93 que autorizariam a contratagcdo mediante inexigibilidade.

30. O que se depreende das reiteradas |justificativas das contratagbes -
Inexigibilidade 03/2014 (fls. 972/975), Inexigibilidade n. 04/2017 (fls. 1.672/1.674) e
Inexigibilidade n. 01/2017 (fls. 2.269/2.271) sao elementos genéricos relativos a
implantagcdo de novo modelo de contabilidade aplicada ao setor publico e acerca da
necessidade permanente de pretensos servicos de consultoria:

Assim, com a implantagdo de um "Nowo Modelo de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico", bem como as frequentes mudangas e atualizagbes das normas
contabeis aplicadas a Administragcdo Publica, € imprescindivel para o setor
contabil do Municipio uma consultoria eficaz, confiavel e com vasta experiéncia
para auxiliar e orienta-los.

31. Chama atencdo nos referidos documentos o destaque dado ao software
fornecido que sequer € objeto dos contratos:

Vale frisar que a empresa ADPM - Administragdo Publica para Municipios Ltda.,
atualmente presta os seus senicos a Camara de forma de forma eficiente e
satisfatoria, disponibilizando gratuitamente a Administracdo Publica o sistema
SIGG, possibilitando maior controle e seguranga no planejamento e na execugéo
orcamentaria do ente.

3 Em recente julgamento, a Primeira Camara do TCE concluiu pela irregularidade da contratagéo de “servigos
técnicos especializados de auditoria publica, e, de auditoria externa preventiva independente e consultoria”,
mediante inexigibilidade, nos autos do Edital de Licitagdon. 1.007.386:
Com relagéo as alegacdes de que o objeto contratado era singular, os Defendentes colacionaram trechos de
algumas decisdes do TCU, mas ndao demonstraram elementos que comprovassem a natureza singular no
caso concreto ora analisado.
Conforme decisao proferida nesta Corte de Contas, em 11/08/04, no Incidente de Uniformizacdo de
Jurisprudéncia n.684.973, da relatoria do Conselheiro Moura e Castro:
(--)
A meu ver, o que distingue o conceito doutrinario do caso concreto é a forma em que a recorrente oferece o
servico aos entes contratantes, um pacote completo de servicos de assessoramento nas areas contabil,
financeira, fiscal,administracdo de pessoal, abrangendo, enfim, quase todos os aspectos daadministragcéo
interna das entidades contratantes. Logo, mera prestagdo comum de servi¢co, sem qualquer especialidade.
()
N&o vislumbro no objeto caracteristicas peculiares que demonstrassem complexidade alémdo comum,que néo
permitissem uma comparacéo objetiva entre as propostas dos profissionais doramo.
(Edital de Licitagao n. 1.007.386, Primeira Camara - quérum votagao: Cons. José Alves Viana, Cons.
Sebastiao Helvécio e Cons. Durval Angelo - Rel. Cons. José Alves Viana, Sessao 08/10/2019, DOC
24/10/2019)
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32. Quanto ao argumento de que o que configuraria a hipotese de inexigibilidade é
a notoria especializagdo acrescida da confianga depositada pelo administrador

publico no profissional contratado, o Tribunal de Contas em reiteradas oportunidades
rechacou o elemento “confiangca” como pressuposto para caracterizagdao da
inexigibilidade, conforme se apura do excerto de recente acérdao proferido Primeira
Camara nos autos da Representagdo n. 1.031.715%

Ademais, a confianga em relagdo ao contratado para realizagdo de um senigo nao
€ fator caracterizador da inexigibilidade, incumbindo ao administrador definir os
aspectos da contratagdo, exclusivamente, a luz do interesse publico e em
observancia dos principios da impessoalidade, legalidade, moralidade e
publicidade.

Essa é a orientagdo reiterada deste Tribunal que exemplificativamente podem ser
verificadas nas Consultas n. 746.716 (17/09/2008), 688.701 (15/12/2004) e
652.069 (12/12/2001), e 888.126(8/8/2013), esta Uultima, sob a relatoria do
Conselheiro Wanderley Avila, com a seguinte ementa:

CONSULTA - CONTRATACAO DE ASSESSORIA JURIDICA -
EXCEPCIONALIDADE — PROCEDIMENTO LICITATORIO —
OBRIGATORIEDADE, SALVO COMPROVADA SINGULARIDADE DO
SERVICO E A NOTORIA ESPECIALIZACGAO DO PROFISSIONAL -
CONFIANGA EM RELAGCAO AO CONTRATADO - ELEMENTO NAO

CONFIGURADOR DA INEXIGIBILIDADE - OPCAO POR
CREDENCIAMENTO - POSSIBILIDADE - SISTEMA DE PRE-
QUALIFICAGAO - OBSERVANCIA AOS PRINCIPIOS DA

IMPESSOALIDADE, LEGALIDADE, MORALIDADE E PUBLICIDADE E AS
NORMAS DA LEI N. 8.666/93 — CONSULTAS N. 765192, 735385, 708580,

688701, 684672, 183486, 746716, 812006, 652069 — RESUMO DE
TESE REITERADAMENTE ADOTADA. (sem grifos no original)

33. Ademais, os responsaveis nao trouxeram aos autos qualquer alegagdo e
comprovacdo acerca dos obstaculos, dificudades e circunstdncias que
condicionaram (LINDB, art. 22) as respectivas gestdes a frente do Poder Legislativo.

34. Em consulta ao Cadastro de Agentes Publicos do Estado e dos Municipios de
Minas Gerais (CAPMG), constata-se que, entre 2014 e 2018, a Camara contava com
a seguinte estrutura:

e 09 vereadores; 01 secretario do legislativo; 01 técnico em
contabilidade; 01 assessor juridico.

35. A precariedade da estrutura da Céamara nao autoriza, no entanto, o
descumprimento das normas que regem a Administragdo Publica.

4 Representagao n. 1;031'715’ Primeira Céma[a (Quérum Cons. José Alves Viana, Cons. Subst. Hamilton
Coelho, Cons.Durval Angelo), Rel. Cons. Durval Angelo, Sess&o 1012/2019,DOC 07/02/2020.
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36. Segundo registros do SICOM, em 2014 constam como responsaveis pela
Contabilidade no exercicio de 2014 a Sra. Andreza Alves dos Santos e o Sr. Vanir
Dias Oliveira Filho (vanir@adpmnet.com.br). Chama atengdo a inclusao de
contador vinculado a ADPM que deveria, segundo alegado, prestar tao
somente servigos de consultoria e auditoria. Ou seja: funcionarios da ADPM
executaram diretamente o servigo de contabilidade da Camara.

37. Tais fatos demonstram o completo desinteresse dos gestores em
promover estruturagdo do corpo técnico contabil da Camara Municipal,
considerando, entre outros aspectos: a demanda dos servigos, o quantitativo
estimado de horas necessarias para sua execucao, o quantitativo e qualificacdo dos
servidores necessarios para realizagao dos servicos e a estimativa das despesas
com pessoal.

38. Nos termos da Constituicdo de Republica, art. 37, incs. Il e V, a execugao das
fungdes tipicas e permanentes da Administragcao Publica, das quais decorram atos
administrativos, compete, em regra, aos servidores de seu quadro de pessoal,
ocupantes de cargos de provimento efetivo ou comissionado, estes destinados
exclusivamente ao desempenho de fungbes de diregao, chefia ou assessoramento.

39. Em recente julgamento, a Primeira Camara do Tribunal de Contas concluiu, na
Representagdo n. 1.058.8485, pela irregularidade da contratagdo da ADPM pelo
Municipio de Felicio dos Santos, mediante Processo de Inexigibilidade n. 157/2014,
para execucdo dos servigcos técnicos profissionais especializados em auditoria e
consultoria contabil e financeira:

Compulsando os autos, \erifica-se que a contratagdo em questdo nado encontra
amparo nas hipéteses legais de excecéo ao dever geral de licitar, ndo havendo
comprovagao da singularidade do objeto, nem da inviabilidade de competicdo que
configurasse a inexigibilidade do procedimento licitatério. Conforme afirmado
alhures, os defendentes sequer apresentaram nowos documentos que lograssem
comprovar a excepcionalidade do senigo contratado, que, afinal, consiste em
atividades corriqueiras, demandadas por qualquer Administragdo municipal.

A auditoria e consultoria contratadas ndo podem ser consideradas, dessa forma,
de natureza singular, uma wvez que o0s senicos nd&o contemplam maior
complexidade, que ndo possam ser realizados por profissional especializado
comum ou pelos préprios senidores municipais.

(...)

De fato, para que se caracterize a natureza singular, & necessario, além da
especializagdo do prestador de senigo, que a situacdo seja atipica, enwolvendo
complexidades que ndo possam ser resolvidas por profissional especializado
comum, mas que exija habilitagdo superior.

In casu, as atividades licitadas pelo Municipio de Felicio dos Santos encontram-se

5 TCE/MG, Representagdo n. 1.058.848, Primeira Camara (Conselheiro Sebastido Helvécio, o Conselheiro
Durval Angelo e o Conselheiro Presidente José Alves Viana), Rel. Conselheiro Subst. Hamilton Coelho, sesséo
09 dejulhode 2019,DOC 14/08/2019.
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descritas na Clausula Oitava do contrato celebrado (fls. 57v/60), que trata das
obrigagbes da contratada.

Constata-se que os senigos ali delineados nao alcangam situagdes excepcionais
a justificar a inexigibilidade da licitagdo, pois, ainda que demandem certa
especializagao, podem ser realizados por outros profissionais aptos no mercado,
nao restando caracterizada a inviabilidade de competicéao.

Portanto, considero irregular a contratagcdo em questdo, por ndo terem sido
preenchidas as condigdes legalmente previstas, quais sejam, a natureza singular e
a inviabilidade de competicdo, haja vista tratar-se de prestagdo de senigos
habituais e existirem, no mercado, inUmeros profissionais, empresas e outras
instituicbes capacitadas a presta-los, caracterizando-se burla ao dever
constitucional de licitar.

40. Frise-se que o acoérdao ora citado trata da contratacdo de servigos idénticos
aos contratados por meio das Inexigibilidades n. 01/2014, n. 01/2017 e n. 04/2017,
objeto da presente representagao.

41. Diante do exposto, considerando que nao foi demonstrada nos autos a
singularidade dos servigcos, o MP de Contas ratifica e reitera a peca inicial para
que sejam julgados irregulares os procedimentos de Inexigibilidade n. 01/2014, n.
01/2017 e n. 04/2017.

) DA MONTAGEM DOS PROCESSOS LICITATORIOS - PROCESSOS
“MODELO” - VIOLAGCAO AO ART. 26 e 38 DA LEIFEDERAL N. 8.666/93

42. Os responsaveis afirmaram que nao ha ilegalidade na utilizacdo do parecer
“modelo”.

43. Em decisdo paradigmatica a respeito da responsabilizagdo do parecerista
juridico, o entdo Ministro Joaquim Barbosa afirmou no MS 24.631% que a questao
‘ndo se resume a mera afirmacado apoditica da impossibilidade absoluta de
responsabilizacdo dos advogados publicos no exercicio de fungbes de consultoria” e
tracou os seguintes parametros:

Como ja sustentei no voto-vista n° MS 24.584, calcado em respeitavel doutrina, a
obrigatoriedade ou ndo da consulta tem influéncia decisiva na fixagdo da natureza
do parecer.

Assim, poder-se-ia dizer que:

0] quando a consulta é facultativa, a autoridade ndo se vincula ao
parecer proferido, sendo que seu poder decisdo ndo se altera pela
manifestagdo do 6rgdo consultivo,

(ii) quando a consulta é obrigatéria, a autoridade administrativa se
vincula a emitir o ato tal como submetido a consultoria, com parecer
favoravel ou contrario, e se pretender praticar ato de forma diversa da
apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer;

6 STF, Mandado de Segurancga - DF 24.631, Plenario, Rel. Ministro Joaquim Barbosa, sess&do 09/08/2007, DJe
01/02/2008.
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(i) mas quando a lei estabelece a obrigagcao de “decidir a luz de parecer
vinculante” (décider sur avis conforme), o administrador ndo podera decidir
sendo nos termos da conclusdo do parecer ou, entdo, nao decidir.

(...)

Com essas consideragées, no atual momento da jurisprudéncia do STF, eu
acredito que seja possivel formular as seguintes premissas para o exame de
questdes como a presente:

A) Nos casos de omissdo legislativa, o exercicio de fungdo consultiva
técnicojuridica meramente opinativa ndo gera responsabilidade do
parecerista. A contrario sendo, e a bem da coeréncia do sistema, ndo cabe
extrair dessa conclusdo que o administragdo que o administrador também
se isenta da responsabilidade, pois se a lei lhe reconhece autoridade para
rejeitar entendimento da consultoria, também Ihe imputa as ewventuais
iregularidades do ato. Esse é o entendimento firmado no MS 24.073,
ressaltando que se aplica a ressalva desse julgado quanto a possibilidade
de verificagdo de “erro grave, inescusavel, ou de ato ou omisséo praticado
com culpa, em sentido largo” (trecho da ementa do MS 24.073).

B) Nos casos de definicdo, pela lei, de vinculagdo do ato administrativo a
manifestagdo favoravel no parecer técnico juridico, a lei estabelece efetivo
compartilhamento do poder administrativo de decisdo, e assim, em
principio, o parecerista pode \ir a ter que responder conjuntamente com o
administrador, pois ele é também administrador nesse caso.

44. No entender do MP de Contas, o parecer a ser exarado nos procedimentos de
licitacdo e contratos administrativos tem carater obrigatdrio e vinculante, pois ha
previsdo expressa na Lein. 8.666/93, art. 38, inciso VI.

45. Ademais, a excepcionalidade da dispensa e inexigibilidade face ao dever
constitucional de licitar (CR, art. 37, inc. XXI) torna a analise juridica etapa essencial
e imprescindivel a regularidade da contratagao.

46. No caso dos autos, constata-se que o parecerista cometeu erro grosseiro ao
exarar parecer contrario as normas e entendimentos consolidados do 6rgao de
controle sobre contratagbes por meio da inexigibilidade, sem ao menos alertar o
gestor sobre as consequéncias do ato.

47. Os pareceres exarados na Inexigibilidade n. 3/2014 (fls. 997/1.017),
Inexigibilidade n. 01/2017 (fls. 2.275/2.291) e Inexigibilidade n. 04/2017 (fls.
1.682/1.698), prévios as contratagbes, sequer mencionam a Sumula n. 106 do
TCEMG ou alertam os gestores quanto a necessidade de demonstracdo da natureza
singular dos servigos de contabilidade em questdo. Ainda que desconheca
questbes faticas relativas ao servico de consultoria e auditoria contabil, o assessor
juridico deve assegurar que seja demonstrado nos autos que nao se tratam de
atividades vulgares na area contabil. Neste sentido, transcreve-se a conclusé&o
dos referidos pareceres que demonstra a omissdo quanto ao ponto ora tratado:

Pretendendo a Administragdo contratar os senigos técnicos profissionais
especializados da empresa ADPM — Administragdo Publica para Municipios Ltda.,
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curriculum vitae, anexo, que possui 0s requisitos de notdria especializagao técnica
cientifica em administracdo publica determinados na Lei 8.666/93, entendo ser
inviavel a abertura do procedimento licitatério em qualquer uma das modalidades
elencadas no art. 22 da Lei 8.666/93.

Sou, portanto, de parecer favoravel pela abertura do Processo Licitatorio na
modalidade exceptiva da inexigibilidade de licitagdo, por enquadrar-se a presente
demanda nas regras do art. 25, I, c/c art. 13, I, II, lll, V e VI, da Lei 8.666/93, que
caracterizam a empresa ADPM — Administracdo Publica para Municipios Ltda.
como de notdria especializagdo no campo de sua especialidade, decorrente de
seu desempenho anterior, estudos, experiéncias, publicagdes, aparelhamento e
equipe técnica, cujos trabalhos sao indiscutivelmente os mais adequados a plena
satisfagdo das necessidades da Administracdo, cujo preco esta dentro da faixa
dos praticados pelo mercado.

48. Os pareceres juridicos exarados sequer mencionam a andlise subscrita pelos
contadores nas justificativas das contratagdes - Inexigibilidade 03/2014 (fls.
972/975), Inexigibilidade n. 04/2017 (fls. 1.672/1.674) e Inexigibilidade n. 01/2017
(fls. 2.269/2.271).

49. Como demonstrado, tamanha generalidade do parecer, cujo fundamento é
apenas a notéria especializagdo da contratada, serviu indistintamente a diversos
procedimentos licitatorios, contrarios a Sumula n. 106 do TCE e a Lei 8.666/93, art.
25, inc. I, de varios érgédos da administracdo publica.

50. Ainda que se entenda pela facultatividade e ndo vinculacdo do parecer,
constata-se o erro grosseiro, caracterizado pela emissdo de parecer com elevado
grau de negligéncia e impericia em face das normas e entendimentos consolidados
do 6rgao de controle sobre contratagdes por meio da inexigibilidade, o que atrai a
possibilidade de responsabilizagdo do parecerista.

51. Ante o exposto, esse o6rgado ministerial reitera a irregularidade atribuida ao
parecerista na peca inicial desta representacéo.

lil) DA RESPONSABILIDADE

52. Como cedico, a Lei Federal n. 13.655/2018 incluiu disposi¢coes na Lei de
Introducdo as Normas Brasileiras do Direito Brasileiro (LINDB) e passou a dispor
sobre a responsabilidade dos agentes publicos nos seguintes termos: “Art. 28: O
agente publico respondera pessoalmente por suas decisées ou opiniées técnicas em
caso de dolo ou erro grosseiro’.

53. Diante do uso do conceito juridico indeterminado pelo legislador (“erro
grosseiro”), compete a doutrina aquilatar o significado e a extensdo da expressao
para adequada aferigdo da responsabilidade subjetiva do agente e as instancias
judicial e controladora aplica-lo conforme as circunstancias do caso concreto.

54. Em artigo intitulado “O Art. 28 da LINDB — A clausula geral do erro
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administrativo”[1],,Gustavo Binenbojm e André Cyrino defendem que o erro passivel
de responsabilizagdo no direito brasileiro pressupde a ocorréncia de culpa. Segundo
os autores:

A adocdo da categoria de erro grosseiro nos parece uma legitima opgao
legislativa, que respeita os limites de liwe conformagédo estabelecidos pelo
constituinte. Em outras palawas, o erro grosseiro € um codigo dogmatico que
exprime como a culpa deve ser valorada para que o agente publico possa ser
responsabilizado. E isso atende a objetivos concomitantes que o legislador
pretendeu harmonizar ao fazer a sua escolha: de um lado, a repressao aos casos
de negligéncia, imprudéncia e impericia graves, e, de outro lado, a promogao da
seguranga juridica e de uma certa abertura experimental a solugdo inovadoras
pelo agente publico.

55. Portanto, o “erro grosseiro” pode ser entendido como um balizador da culpa, se
qualificando como um erro inescusavel. Trazendo para a realidade do direito publico,
pode ser entendido como um erro inescusavel a conduta do agente publico que, por
exemplo, vai de encontro as normas do ordenamento juridico ou aos entendimentos
jurisprudenciais dominantes e consolidados dos 6rgaos de controle.

56. A necessidade de seguir a interpretacdo dada pelos 6rgaos de controle se
revela ainda mais imperiosa nas licitagcdes e contratagdes publicas, que sdo uma
seara sensivel no direito administrativo por envolvem dispéndio de altas somas de
recursos publicos, sendo utilizadas, ndo raras vezes, para praticas de
favorecimentos, desvios e corrupgao, como é de conhecimento geral e notério da
sociedade brasileira.

57. Relativamente a expressao “erro grosseiro”, o Tribunal de Contas da Unido tem
adotado a seguinte definicdo (Acordao 2.391/2018)[2], in verbis:

(...) Segundo art. 138 do Cadigo Civil, o erro, sem nenhum tipo de qualificagéo
quanto a sua gravidade, € aquele “que poderia ser percebido por pessoa de
diligencia normal, em face das circunsténcias do negécio”. Se ele for substancial,
nos termos do art. 139, torna anulavel o negdcio juridico. Se ndo, pode ser
convalidado.

58. Posteriormente, o Decreto n. 9.830, de 10 de junho de 2019, que regulamentou
os novos artigos da LINDB, dispds no art. 12, § 1°, que “considera-se erro grosseiro
aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado
por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia’.

59. Tomado como base esse parametro, o erro leve é o que somente seria
percebido e, portanto, evitado por pessoa de diligéncia extraordinaria, isto €, com
grau de atencdo acima do normal, consideradas as circunstancias do negdcio. O

[l Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edigdo Especial: Direito Publico na Lei de Introdugéo as
Normas de Direito Brasileiro —LINDB (Lei n. 13.655/2018), p. 203-224, Nov. 2018.

P TCU, Acorddo 2391/2018 — Plenario, Tomada de Contas Especial, Relator Benjamin Zymler, sess&o de
julgamento 17/10/2018.
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erro grosseiro, por sua vez, € o que poderia ser percebido por pessoa com diligéncia
abaixo do normal, ou seja, que seria evitado por pessoa com nivel de atengao
aquém do ordinario, consideradas as circunstancias do negécio. Dito de outra
forma, o erro grosseiro é o que decorre de uma grave inobservancia de um
dever de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave.

60. No entender deste 6rgdo ministerial, as irregularidades elencadas nos autos
constituem descumprimento expresso, seja por negligéncia e/ou impericia, das

normas atinentes as contratacdes publicas — Lei 8.666/93, art. 25, inc. Il — e
entendimentos sedimentados no TCE/MG - Sumula n. 106 e Incidente de
Uniformizacdo de Jurisprudéncia n. 684.973 —, razdo pela qual podem ser

caracterizadas como “erro grosseiro” a que alude o art. 28 da LINDB (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

CONCLUSAO
61. Diante do exposto, OPINA o Ministério Publico de Contas:

a) pelo reconhecimento da prescricdo da pretensdao punitiva do
Tribunal de Contas, com a consequente extingdo do processo com
resolugdo de mérito, nos termos do art. 110-E, I, da LCE n. 102/2008, em
face dos atos anteriores a 18/12/2013;

b) no mérito, ratifica e reitera a representagdo em todos os seus termos,
para que seja julgada procedente em razido da irregularidade dos
Processos de Inexigibilidade n. 01/2014, 01/2017 e 04/2017:

b.1) contratagdo direta, por inexigibilidade de licitagdo, sem a
demonstragcao da singularidade do servigo, em ofensa ao art. 25,
caput e inciso ll, Lei n. 8.666/93 e a Sumula n. 106/TCEMG,;

b.2) utilizacao de processos licitatorios montados e de
pareceres juridicos previamente fornecidos, em ofensa ao art. 26
e 38 da Lei n. 8.666/93;

c) nos termos da LCE n. 102/2008, art. 85, inc. ll, sejam aplicadas multas:

c.1) Sr. Darli Veloso Pereira, autoridade responsavel pela ratificagao
do processo de inexigibilidade n. 03/2014: irregularidades b.1 e b.2;

c.2) Sr. José Marcio da Silva Corréa, autoridade responsavel pela

ratificacdo dos processos de inexigibilidade n. 01/2017 e 04/2017:
irregularidades b.1 e b.2;
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c.3) Sr. Jodo Martinho Ferreira de Rezende (OAB/MG - 92.929),
parecerista juridico nos Processos Licitatérios, 03/2014, 01/2017 e
04/2017: irregularidade b.2;

d) seja expedida determinagdo a Camara Municipal de Pirangugu para
que nao promova a prorrogagao do Contrato n. 04/2017 e para que nas
futuras contratagées nao incorra nas irregularidades constatadas;

62. E o parecer.

Belo Horizonte, 16 de abril de 2020. _
Cristina @ndrade Melo

Procuradora do Ministério Publico de Contas.
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