A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
NOTAS TAQUIGRAFICAS
22 Sessao Ordinaria do Tribunal Pleno — 03/02/2021

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:
RETORNO DE VISTA
CONSULTA N°1.076.932
Consulente: Claudio Manuel Abrahdo Tolentino, ex-Presidente da Camara Municipal
Procedéncia: Camara Municipal de Claudio

Relator: Conselheiro Claudio Couto Terrao

I - RELATORIO

Trata-se da consulta formulada, em 16/9/2019, pelo Sr. Cladudio Manuel Abrahao Tolentino,
Presidente da Camara Municipal de Claudio, aquela época, nos seguintes termos:

Pode a Camara contratar, por licitagdo, servigos advocaticios especializado[s] para
assessorar processo licitatorio de contratacdo de agéncia para promover publicidade de
orientagdo social e de carater informativo e institucional?

Na Sessao de 12/8/2020, o Relator, Conselheiro Claudio Couto Terrdo, votou pela admissdo,
no que foi acompanhado pelo Conselheiro José Alves Viana.

Pedi, entdo, vista dos autos.

E o relatorio, no essencial.

I1 - FUNDAMENTACAO

Tenho, inicialmente, trés apontamentos relacionados a admissibilidade da consulta, os quais
passo a expor.

Primeiro, o consulente indagou sobre a possibilidade de contratagdo — “por licitagdo” — de um
especifico servico juridico-advocaticio.

A hipdtese ndo €, pois, de contratacdo direta, sem licitagdo, quer por dispensa, quer por
inexigibilidade.
Entdo, ainda viesse a ser admitida a consulta, seria prescindivel — qui¢d inconveniente —

manifestar-se este Tribunal sobre dispensa ou inexigibilidade de licitagdo em contratacao de
servigos juridico-advocaticios.

Alias, se se chegasse ao exame meritorio da consulta e se, nele, se optasse pelo enfrentamento
da questdo de inexigibilidade de licitagdo, ter-se-ia que considerar a edi¢do — superveniente a
formulacao da consulta — da Lei n° 14.039, de 17/8/2020, a qual, alterando a Lei n° 8.906, de
4/7/1994, e o Decreto-Lei n® 9.295, de 27/5/1946, veio a dispor sobre a natureza técnica e
singular dos servicos prestados por advogados e por profissionais de contabilidade.

Segundo, se a hipotese ventilada na consulta claramente € ndo de transferéncia de atividade do
orgdo publico a prestador de servigos, mas sim de mera contratacao, “por licitagdo”, de um
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especifico servigo juridico-advocaticio, ¢ aproveitavel o entendimento manifestado por este
Tribunal na resposta a Consulta n° 708.580 (Rel. Conselheiro Wanderley Avila, Sessdes de
20/9/2006, 25/10/2006 e 8/11/2006, com destaque meu):

... em principio, a prestagdo de servigo juridico-advocaticio € atividade profissional que
deve ser realizada pelo corpo juridico do proprio Municipio. Na hipotese de este nao
possuir procuradores suficientes para representd-lo em juizo e promover as acdes de
competéncia municipal, determinado servico — motivadamente — poderd ser terceirizado a
uma sociedade civil de advogados, mas, via de regra, mediante procedimento licitatorio
prévio.

Esse entendimento veio a ser confirmado, por ocasido da resposta a Consulta n® 735.385 (Rel.

Conselheiro Wanderley Avila, Sessdes de 8/8/2007 e 17/10/2007, novamente com destaque

meu):

-

... afigura-se-me, em regra, irregular a contratacao, ainda que mediante licitagdo, pelo 6rgéo
ou entidade publica, de escritorio de advocacia com o objetivo de realizar servigos
rotineiros de ajuizamento e acompanhamento das a¢des normais do ente, quando este, em
principio, possua quadro funcional proprio para execucdo de tais trabalhos. Contudo,
excepcionalmente, em ndo havendo procuradores suficientes para representar o ente em
juizo e promover as agdes de sua competéncia, entendo que determinados servicos
advocaticios — motivadamente — possam ser terceirizados a uma sociedade civil de
advogados, mas, via de regra, mediante procedimento licitatério prévio.

Terceiro, apesar de o consulente haver indicado que o objetivo final da Camara ¢ a “publicidade
de orientacdo social e de carater informativo e institucional”, isso € insuficiente para, aqui e
agora, antecipar: a) se a licitacdo e a contratacdo de agéncia de propaganda serdo, ou ndo,
regidas pela Lei n® 12.232, de 29/4/2010; b) se, nessa licitagdo e contratacdo, havera, ou nao,
complexidade apta a justificar a prévia contratacdo de assessoramento juridico especializado
pela Camara Municipal, a qual, conforme informagdes disponiveis no respectivo sitio
eletronico, dispde de Secretaria Juridica, integrada por pelo menos dois cargos, o de Assessor
e o de Advogado.

Expostos esses trés apontamentos, lembro que o Regimento Interno do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, instituido pela Resolug¢do n°® 12, de 17/12/2008, dispde:

Art. 210-B. A consulta sera recebida, por meio de formulario eletrdnico disponibilizado no
Portal do Tribunal na internet, protocolizada, autuada, distribuida e encaminhada a
Conselheiro, para analise dos pressupostos de admissibilidade, observados, no que
couberem, os critérios do CAPITULO IV do TITULO IV deste Regimento.

§ 1° Sao pressupostos de admissibilidade:

(..

IV — conter indicacao precisa da davida ou da controvérsia suscitada;
V — referir-se a questionamento ndo respondido em consultas anteriores, salvo quando o
Conselheiro entender pela necessidade de propor a revogacdo ou reforma da tese vigente.

Ora, como adrede mencionado, ja existem pronunciamentos deste Tribunal sobre a questao
abordada na consulta. E, em andlise da tese vigente, ndo percebo razdes para revoga-la ou
reforma-la.

Mais: na consulta, sequer foi indicada, com precisdo, a natureza dos servigos que viriam a ser
prestados pela agéncia e que constituiriam o objetivo final da Camara.

O caso ¢, pois, de inadmissibilidade da consulta, por ausentes os pressupostos dos incisos IV e
V do § 1° do art. 210-B do Regimento Interno.
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Pelo exposto, inaugurando divergéncia, voto, com espeque nos incisos IV e V do § 1° do art.
210-B do Regimento Interno, pela inadmissao da consulta, que peca por imprecisao e contempla

questionamento cuja resposta pode ser apreendida nos pareceres que deram solucdo as
anteriores Consultas n° 708.580 e n® 735.385.

Cumpram-se as disposi¢des regimentais aplicaveis, especialmente art. 210-D, art. 210-E e
inciso II do § 3° do art. 210-B, intimando-se por meio eletronico, além do consulente, também
o atual Presidente da Camara Municipal de Claudio.

E como voto na admissibilidade.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

De acordo com o Relator.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o voto-vista.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

Com o Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
Eu também acompanho o Relator.

FICA APROVADO O VOTO DO RELATOR, VENCIDO O CONSELHEIRO GILBERTO
DINIZ E O CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA.

Com a palavra o Relator, para a leitura do mérito.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

Senhor Presidente, no que toca ao mérito da consulta, eu fiz distribuir meu voto por ocasido da
sessao do Tribunal Pleno no dia 12/08/20, o qual mantenho em sua integralidade.

Gostaria, apenas, de acrescentar a fundamentagdo, que no final de 2019, foi aprovado pelo
Congresso Nacional o Projeto de Lei 4.489 de 2019, o qual reconhece a singularidade dos
servicos dos advogados e dos profissionais da contabilidade por sua propria natureza técnica,
desde que praticados com notdria especializagdo.

No dia 12/08/20, o mesmo em que submeti a presente consulta a esse Colegiado, o Congresso
Nacional apreciou e derrubou o veto total do Presidente da Republica a referida proposta o que
nos conduz, agora, ao reconhecimento expresso da singularidade dos servicos juridicos e
contabeis, nos termos dos arts. 1° € 2° da Lei 14.039 de 2020.
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Destarte, considero que ¢ possivel também, a contratagdo direta por inexigibilidade de licitagao
os servigos de assessoria juridica, porquanto servigo técnico especializado, previsto no art. 13,
da Lei 8666/93, dotado de singularidade assim considerado por exigir na selecdo do melhor
executor, grau de subjetividade suscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de
qualificagdo inerentes ao processo de licitagdo. E desde que, obviamente, seja motivado pelo
gestor publico.

Com essa complementagao da fundamentacdo, eu mantenho a integra da conclusao.

Mérito

Conforme relatado, o consulente manifesta duvida acerca da possibilidade de realizagao de
licitagdo por Camara Municipal, com o objetivo de contratar servicos advocaticios

especializados para assessoramento na contratacao de agéncia para a promocao de publicidade
de orientacdo social ¢ de carater informativo e institucional.

Acerca da execucdo indireta dos servigos de assessoria juridica, necessario mencionar, de
inicio, o registro da Coordenadoria de Sistematizacao de Deliberagdes e Jurisprudéncia, quanto
a existéncia de manifestacdo desta Corte, proferida em prejulgamento de tese na Consulta n°
887.769, no seguinte sentido:

No que concerne aos servicos de advocacia, esta Corte de Contas firmou
entendimento, segundo o qual os Municipios devem possuir, no seu quadro de
pessoal, um corpo juridico minimo de advogados para a prestagdo de servigos
rotineiros, permanentes € ndo excepcionais, € que, em regra, nao devem ser objeto
de execucdo indireta. Essa regra, contudo, comporta exce¢des que justificam a
terceirizagao dos servigos:

1. situagdes concretas, como, por exemplo, a insuficiéncia do quadro de
procuradores, inexisténcia de procuradoria estruturada ou a inviabilidade de manter
quadro proprio de procuradores;

2. a singularidade do servigo, que demanda a contratagdo de profissional de notoria
especialidade, mediante inexigibilidade de licitagio.!

Alias, tal entendimento, de que a regra ¢ a atribuicdo das atividades juridicas a servidores de
carreira, investidos mediante concurso publico, encontra-se hd muito sedimentado na
jurisprudéncia deste Tribunal, como € possivel observar das fundamentacdes dos pareceres
emitidos anteriormente, nas Consultas n® 684.672, 708.580, 735.385, 765.192 e 873.919,
deliberadas, respectivamente, em 01/09/04, 08/11/06, 17/10/07, 27/11/08 e 10/04/13.

Nao se pode olvidar, porém, que desde a conclusdo dessas deliberacdes muitas alteragdes
ocorreram na realidade da Administracdo Publica, com o aprofundamento do processo de
desconcentracao e descentralizagdo das fungdes estatais, iniciado ainda no segundo quartel do
século XX, com o Decreto-Lei n° 200/67, passando pelos Planos Nacional de Desestatizagao e
de Reforma do Aparelho Estatal, a fim de promover a reordenagdo estratégica do Estado,
direcionando seu esforco para as atividades tipicamente estatais, € pela reforma administrativa
gerencial, levada a cabo pelo Decreto n° 2.271/97, que, regulamentando o § 7° do art. 10 do
Decreto-Lei n° 200/67, estabeleceu em seu art. 1° rol exemplificativo das atividades “materiais
acessorias, instrumentais ou complementares” passiveis de terceirizagao.

Mais recentemente, adveio a alteragdao na disciplina normativa quanto ao tema pelas Leis n®
13.429/17 e 13.467/17, que inovaram substancialmente a sistematica até entdo disciplinada pela

! Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n® 887.769. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessdo de
05/04/17.
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Lein® 6.019/74 e deram amparo legal a transferéncia pela contratante da execucao de quaisquer
de suas atividades, inclusive sua atividade principal, a pessoa juridica de direito privado
prestadora de servigos que possua capacidade econdomica compativel com a sua execugao.

Na sequéncia, o Poder Executivo Federal editou o Decreto n® 9.507/18, que trata da “execucao
indireta, mediante contratacao, de servigos da administragcdo publica federal direta, autarquica
e fundacional e das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela
Uniao”.

Por ocasido da deliberagdo da Consulta n° 1.024.677, o Plenario desta Corte reconheceu que,
com a novel normatizagdo, restou superada a ideia de que a terceirizagao se pauta pelas nogoes
de atividade-fim ou atividade-meio, ou mesmo de atividades ‘“materiais acessorias,
instrumentais ou complementares”, mas que, dentro do novo cenario, que configura
desenvolvimento de um fendmeno de descentralizagdo e desconcentracdo que vem de longa
data, ¢ possivel a terceirizagdo de todas as atividades, no ambito da administracdao direta,
autarquica e fundacional, que ndo detenham natureza tipica de Estado e que ndo reflitam o seu
poder de império. Para essas, segue prevalecendo a regra do concurso publico, estabelecida no
art. 37, 11, da Constituicao da Republica.

Ao final, restou assentada no parecer, com carater normativo, a possibilidade de execugado
indireta das atividades da Administragao direta, autarquica e fundacional que nao configurem
exercicio de parcela do poder estatal, com a seguinte ementa:

CONSULTA. LEI N° 6.019/74. TRABALHO TEMPORARIO. INAPLICABILIDADE A
ADMINISTRACAO DIRETA, AUTARQUIAS E FUNDACOES PUBLICAS.
APLICABILIDADE AS EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA
MISTA. TERCEIRIZACAO. ADMINISTRACAO DIRETA, AUTARQUICA E
FUNDACIONAL. APLICABILIDADE PARCIAL. EXCETO PARA ATIVIDADES QUE
COMPREENDEM PARCELA DO PODER ESTATAL. EMPRESA PUBLICA E
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA REGIDAS PELO ART. 173, DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA. APLICABILIDADE PLENA SALVO QUANDO DEMANDAR
ATRIBUICOES INERENTES AS DO PLANO DE CARGOS E SALARIOS.

1) As normas da Lei n° 6.019/74 referentes ao contrato de trabalho temporario se aplicam
as empresas publicas e sociedades de economia mista, mas ndo se aplicam a administragao
direta, as autarquias e as fundag¢des publicas, para as quais o art. 37, IX, da CR/88
estabeleceu regime juridico especifico.

2) As normas da Lei n® 6.019/74 relativas a terceirizagdo de servigos se aplicam a
administracdo direta, as autarquias e fundacdes publicas no que concerne as atividades que
ndo compreendam o exercicio de parcela do poder estatal, estando vedada para as fungdes
que: a) envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenacdo, supervisdo e controle; b) sejam consideradas estratégicas para
0 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizacdo possa colocar em risco o controle de processos €
de conhecimentos e tecnologias; ¢) estejam relacionadas ao poder de policia, de regulacio,
de outorga de servicos publicos € de aplicacdo de sancdo; d) sejam inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da entidade, exceto disposicdo
legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no dmbito
do quadro geral de pessoal.

3) As normas da Lei n® 6.019/74 relativas a terceirizacdo de servigos se aplicam as empresas
publicas e sociedades de economia mista regidas pelo art. 173, da CR/88, salvo quando os
servigos demandem a utilizagdo, pela contratada, de profissionais com atribuigdes inerentes
as dos cargos integrantes de seus Planos de Cargos e Salarios. A vedagao ndo se aplica caso
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implique contrariedade aos principios administrativos da eficiéncia, da economicidade e da
razoabilidade.?

-

Recorde-se que esta tese, que supera a analise da terceirizacdo sob a dtica das atividades meio
e fim e direciona o foco para o exercicio de parcela do poder estatal, foi refor¢ada na Consulta
n° 1.040.7173, respondida na sessdo plenaria de 17/06/20.

Assim, entendo que o questionamento do consulente deve ser avaliado a partir do alinhamento
jurisprudencial estabelecido nessas oportunidades, de acordo com o contexto normativo
vigente.

Com efeito, em face das disposi¢des da Lei n® 6.019/74, com as alteracdes conferidas pelas Leis
n® 13.429/17 e 13.467/17, do Decreto Federal n°® 9.507/18, por aplicagdo analdgica, e,
notadamente, do parecer emitido na Consulta n® 1.024.677, considero que nao ha impedimento,
a priori, para a execugdo indireta do servigo de assessoramento juridico no ambito municipal,
desde que as atividades contratadas ndo caracterizem manifestagao do poder de império estatal,
estando vedada para as fungdes que:

a) envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de
planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle;

b) sejam consideradas estratégicas para o 6rgao ou a entidade, cuja terceirizagdo possa
colocar em risco o controle de processos € de conhecimentos e tecnologias;

c) estejam relacionadas ao poder de policia, de regulacdo, de outorga de servigos
publicos e de aplicacao de sangao;

d) sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou
da entidade, exceto disposicao legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

A verificacdo da incidéncia nessas vedacdes somente ¢ possivel a partir do cotejo com as
atividades especificadas em projeto basico ou termo de referéncia, o que se mostra inviavel no
bojo da andlise abstrata que se realiza em sede de consulta.

H4 que se distinguir, neste ponto, a atividade juridica contenciosa e consultiva demandada pelos
municipios daquela exercida no ambito da Unido, dos Estados-membros e do Distrito Federal.

Nestes ultimos entes federativos, a advocacia publica foi incumbida a instituigdes com matriz
constitucional, em cujas carreiras somente se ingressa mediante concurso publico de provas e
titulos, por forga dos arts. 131, § 2°, e 132, caput, da Constituicdo da Republica.

A imposicdo de organiza¢do em carreira € do ingresso por concurso publico, conquanto
expressa para a Unido, Estados e Distrito Federal, ndo foi estendida aos municipios pelo texto
constitucional, do que se infere que, para estes, ndo incide a mesma obrigagdo, estando a
atividade de consultoria e assessoramento juridico regida pelas mesmas normas que todas as
demais fungdes exercidas na seara municipal.

Por essa razdo, considero que € possivel, em abstrato, a execucao indireta dos servigos de
assessoria juridica no ambito municipal, inclusive para orientacdo quanto a contratagdo de
agéncia para promoc¢ao de publicidade de orientagdo social e de carater informativo e social,

2 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n° 1.024.677. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessdo de
04/12/19. Grifos aditados.

3 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n® 1.040.717. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessdo de
17/06/20.
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desde que as atividades contratadas ndo caracterizem manifestacao do poder de império estatal,
nos moldes delineados no art. 3° do Decreto federal n® 9.507/18.

-

A adogao dessa posi¢cdo implica a superagao da tese estabelecida nas Consultas n® 684.672,
708.580, 735.385, 765.192 e 873.919, motivo pelo qual proponho, nesta oportunidade, a
expressa revogacao dessas consultas.

Uma vez assentada tal possibilidade, passa-se a avaliacdo dos mecanismos para realizar a
contratagdo, segundo o arcabougo normativo vigente.

Nesse contexto, o inciso XXI do art. 37 da Constitui¢io da Republica* estabelece a regra geral
do ordenamento juridico patrio, segundo a qual as obras, os servicos, as compras ¢ as alienagdes
devem ser precedidos de licitagdo publica que assegure a igualdade de condigdes a todos os
concorrentes. Trata-se, sem duvidas, de aplicacdo as contratagdes publicas dos principios da
impessoalidade e da moralidade, previstos no caput do mesmo dispositivo como diretrizes para
toda a atuagao da Administracao Publica.

Por consequéncia, caso a execugdo indireta dos servigos de assessoria juridica seja compativel
com os paradigmas acima discriminados, a deflagracdo de procedimento licitatério para a
contratacdo ¢ a primeira opcao a ser considerada pelo gestor.

De todo modo, o proprio texto constitucional contempla a possibilidade de a legislagdo prever
ressalvas, que consistem, basicamente, nas hipoteses de dispensa e inexigibilidade de licitacao,
delineadas nos arts. 17, 24 e 25 da Lei n°® 8.666/93, situagdes em que, segundo a avaliacdo em
abstrato do legislador, a contratacdo direta sem competicdo atenderia em maior escala o
interesse publico.

Afinal, ndo hd que se considerar a licitagdo como um fim em si mesma, sendo como um
instrumento destinado a selecionar a proposta que melhor atende aos principios do caput do art.
37 da Constituicdo no momento das contratacdes publicas.

Assim, o art. 17 regulamenta as alienagdes e o art. 24 as hipoteses de dispensa de licitagdo, em
que, embora possivel, a disputa possa nao se mostrar conveniente, seja em razao do valor da
contratacdo, do tempo necessario para realiza-la, de politicas de fomento, dentre outros
principios também protegidos pelo ordenamento juridico.

Por outro lado, o art. 25 cuida de situagcdes em que as circunstancias faticas inviabilizam a
competicdo, quando se diz que a licitacdio ¢ inexigivel. Justamente em virtude da
impossibilidade de se estabelecer a disputa para atingir o fim pretendido € que as hipoteses de
inexigibilidade ndo se encerram em um rol exaustivo, estando previstas em clausula geral no
caput, com o destaque de exemplos em que tal inviabilidade se manifesta concretamente, in
verbis:

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

I - para aquisi¢do de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser fornecidos por
produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca,
devendo a comprovagao de exclusividade ser feita através de atestado fornecido pelo 6rgao
de registro do comércio do local em que se realizaria a licitagdo ou a obra ou o servigo,

4 Art. 37 [...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificag@o técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacdes.
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pelo Sindicato, Federacdo ou Confederacdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes;

-

II - para a contratacdo 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 divulgacao;

III - para contratacdo 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 especializagdo o profissional ou empresa cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
publicacdes, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros requisitos

relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial e
indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfagdo do objeto do contrato.

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

Destacando o inciso II, que guarda relagdo mais proxima com a pergunta do consulente, tem-
se a inexigibilidade de licitacdo para a contratagio de servigos técnicos enumerados no art. 13°,
de natureza singular, com profissionais de notoria especializagdo. Nesses casos, a competi¢do
¢ inviavel, na medida em que a singularidade do objeto impossibilita a avaliagdo de diferentes
ofertas sob perspectiva objetiva.

A vista da indeterminagdo dos conceitos legais, esta Corte foi instada inimeras vezes a se
manifestar acerca da caracterizagdo dos elementos nucleares desse dispositivo, quais sejam a
notdria especializacdo dos profissionais e a singularidade do objeto, tendo sua jurisprudéncia
ha muito se assentado quanto a auséncia desta ultima quando os servigcos pretendidos
constituam atividades de menor complexidade ou proprias da rotina administrativa.

Vide, nesse sentido, trecho do parecer emitido pelo Tribunal Pleno na Consulta n® 746.716 em
17/09/08, com remissdes ao Incidente de Uniformizacao de Jurisprudéncia n® 684.973:

Portanto, de acordo com a doutrina e jurisprudéncia majoritarias € com o entendimento
expresso no ja citado incidente de Uniformizagao de Jurisprudéncia desta Corte, deve ser
comprovado no caso concreto, por um lado, a caracterizacdo da singularidade do objeto a
ser contratado e, por outro lado, que a notéria especializacdo do executor seja elemento
essencial para a adequada realizacdo deste objeto.

Deste modo, o elemento confianga deve ser considerado de forma complementar, tendo em
vista os demais requisitos estabelecidos pela Lei.

Atendidos esses requisitos, podera ocorrer a contratagdo mediante a formalizagdo do
processo de inexigibilidade de licitac@o.

5 Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos profissionais especializados os trabalhos relativos a:
I - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;

II - pareceres, pericias e avaliagdes em geral,

III - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

IV - fiscalizagdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

VI - treinamento e aperfeigoamento de pessoal;

VII - restauracdo de obras de arte e bens de valor historico.
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Nos casos em que os servi¢os sdo considerados atividades corriqueiras, habituais da
Administracdo Publica, a contratagdo deve ocorrer mediante a realizacdo de procedimento
licitatorio, como determinam os artigos 2° ¢ 3° da Lei de Licitagoes.

Deste modo, Sr. Presidente, encontra-se respondida, em tese, a questdo suscitada pelo
Prefeito Municipal de Rio Piracicaba, acerca da possibilidade de contrata¢ao de assessoria
e consultoria contabil e juridica mediante processo de inexigibilidade de licitagdo, se
comprovada a notoria especializagdo da empresa ou do profissional a ser contratado.®

Inclusive, tal entendimento encontra-se sumulado no Enunciado n® 106 desde 2008, nos
seguintes termos:

Nas contratagdes de servigos técnicos celebradas pela Administracdo com fundamento no
artigo 25, inciso II, combinado com o art. 13 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, ¢
indispensavel a comprovacao tanto da notdria especializagdo dos profissionais ou empresas
contratadas como da singularidade dos servi¢os a serem prestados, os quais, por sua
especificidade, diferem dos que, habitualmente, sdo afetos a Administragao.

Desde entdo, a tese ai fixada tem sido reiteradamente aplicada pelos 6rgaos colegiados desta
Corte, inclusive nos processos por mim relatados, como ¢ o caso da Consulta n® 887.7697,
analisando a singularidade do objeto apenas sob a perspectiva da excepcionalidade, da
transitoriedade ou da complexidade dos servigos.

Todavia, a evolucdo das necessidades publicas, e, por consequéncia da atuagdo estatal voltada
a satisfagdo delas, o desenvolvimento de novos paradigmas na Administragdo e a
correspondente alteragdo de marcos legais fizeram-me refletir de forma mais aprofundada
acerca da matéria, para, nesta ocasido, propor um avanco na analise da singularidade que
justifica a contratagdo publica direta, em virtude da inexigibilidade de licitagdo.

A meu sentir, o que qualifica o servico como singular nio ¢ a habitualidade por sua demanda
dentro da rotina administrativa ou a sua complexidade, abstratamente considerada, ou nao
apenas isso.

O que marca a singularidade € o aspecto subjetivo da prestagdo do servico, avaliado sob a dtica
do prestador, que envolve a metodologia empregada, a experiéncia especifica, o elemento

¢ Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n® 746.716. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Antdnio Andrada. Sessdo de
17/09/08. Grifos do original.

7 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. CONSULTA N° 887.769. TRIBUNAL PLENO. REL.
CONS. CLAUDIO TERRAO. SESSAO DE 05/04/17:

CONSULTA. ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS. SERVICOS PRESTADOS AOS ASSOCIADOS. NECESSIDADE DE
VINCULACAO ESTRITA AO OBJETO DA ASSOCIACAO. IMPOSSIBILIDADE DE CONTRATACAO DE
ESCRITORIO DE ADVOCACIA PARA PRESTACAO DE SERVICOS ADVOCATICIOS AOS ENTES ASSOCIADOS.
CONTRATACAO DE ADVOGADO PARA ATENDER AS DEMANDAS PROPRIAS DA ASSOCIACAO DE
MUNICIPIOS. OBSERVANCIA AOS RITOS DA LEI N. 8.666/93. INDISPENSAVEL A COMPROVACAO TANTO DA
NOTORIA ESPECIALIZACAO DOS PROFISSIONAIS OU EMPRESAS CONTRATADAS COMO DA
SINGULARIDADE DOS SERVICOS A SEREM PRESTADOS. SUMULA TC N. 106.

1. Os servigos oferecidos aos associados devem estar estritamente vinculados ao objeto da associag@o, ndo sendo, portanto,
possivel a contratacdo de escritorio de advocacia por associagdo de Municipios para prestagdo de servigos advocaticios aos
entes associados por ndo ser juridicamente possivel o ajuste de contrato de representagio por interposta pessoa.

2. A contratagdo de advogado para atender as demandas proprias da Associagdo de Municipios deve seguir os ritos da Lei n.
8.666/93.

3. A confianca depositada no profissional, ainda que notorio especialista, ndo enseja, por si s0, a contratagao direta, pois, nos
termos da Sumula TC 106: “Nas contratagdes de servigos técnicos celebradas pela Administragdo com fundamento no artigo
25, inciso II, combinado com o art. 13 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, ¢ indispensavel a comprovagao tanto da notdria
especializagdo dos profissionais ou empresas contratadas como da singularidade dos servigos a serem prestados, os quais, por
sua especificidade, diferem dos que, habitualmente, sdo afetos & Administragao”.
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criativo, o traco pessoal do profissional, que agregam as atividades qualidades que as tornam
distintas de todas as outras disponiveis no mercado.

-

Ha situacdes em que sdo essas particularidades incidentes na execugao do servigo que, aliadas
a confianca no prestador, contribuem para o alcance dos resultados pretendidos, o que
possivelmente ocorreria em menor ou nenhuma medida caso a contratagcdo recaisse sobre outro
profissional que, embora qualificado, utilizasse metodologias diversas.

E possivel que existam tantos outros potenciais prestadores do servigo, mas que aspectos
subjetivos, relacionados aos meios empregados, indiquem apenas um deles como apto a atender
a necessidade publica.

Nao ¢ que a demanda seja excepcional ou transitéria — aspectos valorados para fins de
singularidade, segundo a Sumula n° 106 — mas que, dentre as op¢des disponiveis no mercado,
um servigo especifico detém metodologia propria que melhor se adequa as peculiaridades
daquele ente ou orgao.

Nesse sentido sdo as preciosas e tradicionais licdes de Bandeira de Mello:

Em suma: a singularidade ¢ relevante e um servico deve ser havido como singular quando
nele tem de interferir, como requisito de satisfatorio atendimento da necessidade
administrativa, um componente criativo de seu autor, envolvendo o estilo, o traco, a
engenhosidade, a especial habilidade, a contribuicao intelectual, artistica, ou a argucia de
quem o executa, atributos, estes, que sdo precisamente os que a Administragdo reputa
convenientes e necessita para a satisfacao do interesse piblico em causa.

Embora outros, talvez até muitos, pudessem desempenhar a mesma atividade cientifica,
técnica ou artistica, cada qual o faria a sua moda, de acordo com os proprios critérios,
sensibilidade, juizos, interpretagdes e conclusdes, parciais ou finais, e fais fatores
individualizadores repercutirdo necessariamente quanto a maior ou menor satisfacdo do
interesse publico. Bem por isso, ndo ¢é indiferente que sejam prestados pelo sujeito “A” ou
pelos sujeitos “B” ou “C”, ainda que todos estes fossem pessoas de excelente reputacao.

E natural, pois, que, em situagdes desse género, a elei¢do do eventual contratado — a ser
obrigatoriamente escolhido entre os sujeitos de reconhecida competéncia na matéria —
recaia em profissional ou empresa cujos desempenhos despertem no contratante a
convicgdo de que, para o caso, serdo presumivelmente mais indicados do que os de outros,
despertando-lhe a confianga de que produzira a atividade mais adequada para o caso.®

Importa notar que a influéncia da individualidade na prestacdo de servigos eminentemente
técnicos ndo incide exclusivamente nas contratagdes da Administragdo Publica. E possivel
visualizar no mercado em geral a abundante oferta de profissionais, por exemplo, da arquitetura,
do magistério, da advocacia, da medicina, entre outros ramos, muitos de significativa
qualificagdo, aptos a prestarem servicos técnicos no seu ambito de atuacdo. Todavia, aquele que
0s contrata nao o faz comparando com outros da mesma area, de acordo com critérios objetivos,
mas, invariavelmente, pautando-se em suas habilidades pessoais especificas, em seu estilo
proprio, na confianca estabelecida etc.

Com efeito, quando se esta diante de situacdo em que sdo esses aspectos subjetivos que atendem
ao fim almejado pela Administracdo, € patente a inviabilidade de se estabelecer um processo
competitivo por meio da licitagdo, ainda que dos tipos melhor técnica ou técnica e preco, 0s
quais pressupoem a avaliacdao da proposta técnica segundo critérios claros e objetivos.

8 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 507. Italicos
do autor.
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Isso porque ndo sdo passiveis de comparagdo os servigos tidos por mais adequados em virtude
do seu traco distintivo, da marca pessoal e do elemento criativo atribuido ao profissional ou a
metodologia por ele empregada. Sdo essas caracteristicas que, a meu ver, materializam a
singularidade do objeto e determinam o enquadramento no art. 25, II, da Lei n°® 8.666/93, na
medida em que impossibilitam a competi¢ao de acordo com critérios objetivamente aferiveis.

Alids, essa evolugcdo quanto a caracterizacdo da singularidade do objeto para fins de
inexigibilidade de licitagdo, bem como a inviabilidade de competicdo em razao dos aspectos
subjetivos ja vém sendo reconhecidas na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
conforme se observa da ementa do julgado a seguir:

ACAO PENAL PUBLICA. CONTRATACAO EMERGENCIAL DE ADVOGADOS
FACE AO CAOS ADMINISTRATIVO HERDADO DA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL SUCEDIDA. LICITACAO. ART. 37, XXI DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. DISPENSA DE LICITACAO NAO CONFIGURADA. INEXIGIBILIDADE
DE LICITACAO CARACTERIZADA PELA NOTORIA ESPECIALIZACAO DOS
PROFISSIONAIS CONTRATADOS, COMPROVADA NOS AUTOS, ALIADA A
CONFIANCA DA ADMINISTRACAO POR ELES DESFRUTADA. PREVISAO
LEGAL.

A hipotese dos autos ndo € de dispensa de licitacdo, eis que nao caracterizado o requisito
da emergéncia. Caracterizag@o de situac@o na qual ha inviabilidade de competi¢do e, logo,
inexigibilidade de licitagdo.

2. "Servicos técnicos profissionais especializados" sdo servicos que a Administracdo deve
contratar sem licitacdo, escolhendo o contratado de acordo, em tltima instancia, com o grau
de confianca que ela propria, Administracdo, deposite na especializacdo desse contratado.
Nesses casos, o requisito da confianca da Administracdo em quem deseje contratar é
subjetivo. Dai que a realizacdo de procedimento licitatério para a contratacdo de tais
servicos - procedimento regido, entre outros, pelo principio do julgamento objetivo - é
incompativel com a atribuicdo de exercicio de subjetividade que o direito positivo confere
a Administracdo para a escolha do "trabalho essencial e indiscutivelmente mais adequado
a plena satisfacdo do objeto do contrato" (cf. o § 1° do art. 25 da Lei 8.666/93). O que a
norma extraida do texto legal exige € a notoria especializacdo, associada ao elemento
subjetivo confianca.

Ha4, no caso concreto, requisitos suficientes para o seu enquadramento em situagdo na qual
ndo incide o dever de licitar, ou seja, de inexigibilidade de licitagdo: os profissionais
contratados possuem notoria especializacdo, comprovada nos autos, além de desfrutarem
da confianga da Administracao.

Ag¢ido Penal que se julga improcedente.’
O Tribunal de Contas da Unido também segue a mesma linha argumentativa, sendo vejamos:

29. Adentrando no exame da singularidade do objeto, enfatizo que tal conceito ndo pode
ser confundido com unicidade, exclusividade, ineditismo ou mesmo raridade. Se fosse
unico ou inédito, seria caso de inexigibilidade por inviabilidade de competigdo, fulcrada
no caput do art. 25, e ndo pela natureza singular do servigo. O fato de o objeto poder ser
executado por outros profissionais ou empresas nao impede que exista a contratacdo
amparada no art. 25, inciso 11, da Lei 8.666/1993.

[.]

31. Isso porque em alguns tipos de contratacdo deve ser observada a relagdo que existe
entre a singularidade do objeto e a notoria especializacdo. Embora tal fato ndo possa ser

% Supremo Tribunal Federal. Agdo Penal n° 348/SC. Tribunal Pleno. Rel. Min. Eros Grau. Julgado em 15/12/06. Grifos aditados.
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tomado como uma regra geral, a singularidade do objeto muitas vezes decorre da propria
notéria especializagdo de seu executor. Para essa corrente doutrinaria, a notoéria
especializagdo envolveria uma espécie de singularidade subjetiva, que estaria associada ao
profissional que executa o objeto.

32. Luiz Cldudio de Azevedo Chaves, em artigo recentemente publicado pela Revista do
TCU, apresenta um ilustrativo exemplo demonstrando tal assertiva. Para alguns, seria
questionavel se um curso de Redacdo Oficial pudesse ser considerado singular porque “o
tema ndo é complexo e hd muitos professores de portugués no mercado”. Porém, o autor
esclarece que a “singularidade ndo é sinénimo de exclusividade ou raridade. Ndo é a
quantidade de oferta de profissionais que indica a presenga desse elemento no servigo,
mas sim o exame do componente de seu niicleo, que, na hipotese é a didatica propria do
professor. A conclusdo a que se chega é que, mesmo sendo um curso sobre tema de nivel
menos especializado, e havendo milhares de professores aptos, se a interven¢do do mestre
for determinante para o alcance dos resultados desejados, presente estara o elemento
singular do servico.” [CHAVES, Luiz Claudio, “Contratacio de Servi¢os de Treinamento
e Aperfeicoamento de Pessoal na Administragdo Publica: uma breve analise da Decisdo
439/98, Plenario do TCU”, Revista do TCU n° 129, ano 46, janeiro/abril/2014].

[.]

34. A despeito das consideragdes da unidade técnica, entendo que nesse tipo de objeto —
consultoria — a inexigibilidade de licitacdo é possivel para contratagdo de objetos mais
complexos, em particular quando a metodologia empregada e os produtos entregues sdo
interdependentes da atuacdo do prestador de servigo, assim como de suas experiéncias
pretéritas, publicacdes, equipe técnica, aparclhamento e atividades anteriormente
desenvolvidas para o proprio 6rgao.

35. A prépria escolha do contratado acaba dependendo de uma analise subjetiva, € nao
poderia ser diferente, pois, se a escolha pudesse ser calcada em elementos objetivos, a
licitacdo ndo seria invidvel. Ela é impossivel justamente porque ha dificuldade de
comparacdo objetiva entre as propostas, que estdo atreladas aos profissionais que
executardo os trabalhos. Portanto, nesse tipo de objeto, resta caracterizada a
discricionariedade na escolha do contratado.

36. Nesse sentido, o TCU proferiu o Acordao 204/2005-Plenério, que ratificou permanecer
a critério do gestor publico a escolha do contratado, visando satisfacdo adequada do
interesse publico:

“16. Verifica-se, entdo, do entendimento desse texto que o Administrador deve, na situagdo
do inciso Il do art. 25, escolher o mais adequado a satisfagdo do objeto. O legislador
admitiu, no caso, a existéncia de outros menos adequados, e colocou, portanto, sob o poder
discricionario do Administrador a escolha do contratado, sob a devida e indispensdavel
motivagdo, inclusive quanto ao prego, ao prazo e, principalmente, o aspecto do interesse
publico, que devera estar acima de qualquer outra razdo.”

37. Essa € a melhor interpretagdo da Sumula 264 do TCU, de que a contratagdo de servigos
por notdria especializacdo 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 licitacdo.

[.]

39. Saliento que o fato da impossibilidade de se fixar critérios objetivos de julgamento,
aliada a discricionariedade do gestor na escolha do profissional a ser contratado, ndao
autoriza a Administragdo a efetuar escolhas arbitrarias ou inadequadas a satisfagdo do
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interesse publico. A sele¢do deverd observar os critérios de notoriedade e especializagao,
sendo devidamente fundamentada no processo de contrata¢io.'”

-

A vista dessas ponderagdes, entendo que a caracterizagio da hipotese de inexigibilidade calcada
no inciso II do art. 25 da Lei n° 8.666/93, em especial no que concerne ao elemento da
singularidade, ndo deve estar adstrita a auséncia de habitualidade dos servigos, como exposto
na Stimula n° 106.

A meu sentir, a singularidade se faz presente quando, na escolha do prestador de servigos mais
apto para o alcance das finalidades, incidem critérios preponderantemente subjetivos, tornando
invidvel a competicao.

Nessas circunstancias, tem-se por configurada a inexigibilidade de licitacao, em que a seleg¢ao
do contratado que melhor atende aos fins buscados pela Administracdo Publica encontra-se
dentro da esfera de discricionariedade do gestor, sem prejuizo da realizacao do procedimento
de justificacdo previsto no art. 26 da Lei n° 8.666/93, em que deverdo estar demonstradas as
razdes da escolha do prestador do servigo e as justificativas do preco acordado.

Destarte, transportando essas conclusdes para a situa¢ao posta pelo consulente, considero que
¢ possivel também a contratacdo direta por inexigibilidade de licitacdo dos servigos de
assessoria juridica, porquanto servigo técnico especializado previsto no art. 13 da Lei n°
8.666/93, desde que comprovadas no caso concreto, por meio do procedimento de justificacdo
descrito no art. 26 da mesma norma, a notoria especializacao do prestador e a singularidade do
objeto, assim considerado aquele que exige, na selecdo do melhor executor, grau de
subjetividade insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de qualificagdo inerentes ao
processo de licitacao.

III - CONCLUSAO

Em face do exposto, respondo ao questionamento formulado pelo consulente, nos seguintes
termos:

1) € possivel a execucdo indireta dos servigos de assessoria juridica no ambito
municipal, desde que as atividades contratadas ndo caracterizem manifestagdao do
poder de império estatal, estando vedada para as fung¢des que: a) envolvam a tomada
de decisdo ou posicionamento institucional nas d4reas de planejamento,
coordenacdo, supervisao e controle; b) sejam consideradas estratégicas para o 6rgao
ou a entidade, cuja terceirizagdo possa colocar em risco o controle de processos €
de conhecimentos e tecnologias; c) estejam relacionadas ao poder de policia, de
regulacdo, de outorga de servigos publicos e de aplicagdo de sangdo; d) sejam
inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da
entidade, exceto disposi¢ao legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto,
total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal,

2) a execucdo indireta dos servigos de assessoria juridica compativel com os
paradigmas legais deve observar a regra definida no art. 37, XXI, da Constituicao
da Republica, ou seja, contratacio mediante a realizacdo de procedimento
licitatorio;

10 Tribunal de Contas da Unido. Processo n° TC 017.110/2015-7. Acorddo n° 2616/2015. Plenario. Rel. Min. Benjamin Zymler.
Sessao de 21/10/15. Italicos do original. Grifos aditados.
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3) € possivel, porém, a contratacdo direta, por inexigibilidade de licitacdo, dos
servigos de assessoria juridica quando caracterizados como servigo técnico
especializado previsto no art. 13 da Lei n° 8.666/93, desde que comprovadas no
caso concreto, por meio do procedimento de justificagdo descrito no art. 26 da
mesma norma, a notéria especializacao do prestador e a singularidade do objeto,
assim considerado aquele que exige, na selecdo do melhor executor, grau de
subjetividade insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de qualificagao
inerentes ao processo de licitagdo.

Proponho, ainda, a revogacao da tese estabelecida nas Consultas n® 684.672, 708.580, 735.385,
765.192, 873.919 e 888.126, porquanto incompativeis com os itens 1 e 2 deste parecer.

Cumpram-se as disposi¢des do art. 210-D da Resolugdo n° 12/08.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:

Acompanho o relator.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Senhor Presidente, respondendo objetivamente ao que o consulente indaga, simplesmente
respondo a ele que sim.

Pode a Camara contratar, por licitacdo, servicos advocaticios especializados para assessorar
processo licitatério de contratacdo de agé€ncia para promover publicidade de orientacdo social
e de carater informativo e institucional, se esse for o caso.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

Acompanho o relator.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o relator.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

Com o relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
Também acompanho o voto do relator.

APROVADO O VOTO DO RELATOR; VENCIDO, EM PARTE, O CONSELHEIRO
GILBERTO DINIZ.
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