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

PROCESSO: 1.066.809

NATUREZA: Representacao

REPRESENTANTE: Ministério Publico de Contas do Estado de Minas Gerais

REPRESENTADO: Fundagao Cultural Casa da Cultura Antonio Carlos de Carvalho do
municipio de Santo Antonio do Amparo

EXERCICIO: 2019

I- RELATORIO

Tratam os autos de representacao formulada pelo Ministério Publico de Contas do
Estado de Minas Gerais em razdo de possiveis irregularidades no Processo Licitatorio n°
001/2014 - Inexigibilidade de Licitacdo n°® 001/2014 e no Processo Licitatorio n® 001/2015 -
Inexigibilidade de Licitagdo n° 001/2015, deflagrados pela Fundagdao Cultural — Casa da
Cultura Antonio Carlos de Carvalho, do Municipio de Santo Antoénio do Amparo, que
resultaram na contratagdo da empresa ADPM Administracdo Publica para Municipios Ltda.
para a prestacdo de “servicos técnicos profissionais especializados em auditoria e consultoria
contadbil, administrativa, financeira e de gestdao em administragdo publica”.

Apos relatorio técnico (pega 04) os autos foram encaminhados ao relator (peca 06)
que determinou o envio ao Ministério Publico para manifestacdo nos termos regimentais
(peca 13).

Retornam os autos ao relator (pega 15) que determinou “a citagdo de Isa Maria
Lélis, Presidente da Fundacdo Cultural Casa da Cultura Antonio Carlos de Carvalho,
Fabricio dos Reis Martins, Diretor de Apoio a Cultura, Esporte e Turismo, Jeremias Ozanan
Mendes Ribeiro, Advogado da Funda¢do Cultural Casa da Cultura; empresa ADPM —
Administra¢do Publica para Municipios Ltda;, para que, querendo, apresentem as
Justificativas e os documentos que julgarem pertinentes acerca dos fatos relatados nesta
Representacgdo, especialmente, quanto a manifesta¢do técnica (n. pe¢ca 4 do SGAP) e ao
parecer elaborado pelo Ministério Publico de Contas (n. pe¢a 13 do SGAP).”

Embora devidamente citados (peca 16 até a pega 19, pega 59 e peca 60) ndo houve
manifestagdo da Sra. Isa Maria Lélis - Presidente da Fundagdo Cultural Casa da Cultura

Antonio Carlos de Carvalho; do Sr. Fabricio dos Reis Martins - Diretor de Apoio a Cultura,
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Esporte e Turismo e do Sr. Jeremias Ozanan Mendes Ribeiro - Advogado da Fundagao
Cultural Casa da Cultura de acordo com a Certiddo de Manifestacao (peca 61).
Somente a ADPM Administragdo Publica para Municipios Ltda. se manifestou
nos autos, por meio de advogado, conforme documentacao constante da pega 22 até a peca 58.
Assim, os autos sdao encaminhados para analise (peca 61) em atendimento ao

despacho na peca 15.

II - ANALISE DA DEFESA

Apos andlise das supostas irregularidades apuradas nas contratacdes direta, por
meio dos Processos de Inexigibilidade n® 001/2014 e n° 001/2015, que resultou na
contratacdo da empresa ADPM Administragdo Publica para Municipios Ltda. pela Fundagio
Cultural Casa da Cultura Antonio Carlos de Carvalho, do municipio de Santo Anténio do
Amparo, a Unidade Técnica (pega 04) concluiu pela procedéncia da representagdo.

Entretanto, o Ministério Publico de Contas (pega 13) apontou, em seu aditamento,
pela “consolidagdo da prescrigdo da pretensdo punitiva quanto a irregularidade referente a
contratagdo de 2014, com fundamento nos art. 110-C, V, 110-E, e 110-F, I, da Lei
Complementar n° 102/2008” uma vez que “a requisi¢do para a realizag¢do da Inexigibilidade
n’ 001/2014 foi formalizada em 2/1/2014, que o parecer juridico que opinou pela
regularidade da contrata¢do foi exarado em 3/1/2014, bem como que a presente
representagdo foi recebida em 14/5/2019 (...)".

Dessa forma, entende-se importante informar que o art. 110-E da Lei Orgénica
deste Tribunal estabeleceu o prazo de 5 (cinco) anos para prescricdo da pretensao punitiva
desta Corte de Contas, considerando-se como termo inicial para contagem do prazo a data da
ocorréncia do fato.

Por sua vez, o art. 110-C, V, ao normatizar as causas interruptivas da prescricao

estabeleceu:

Art. 110-C. Sao causas interruptivas da prescri¢ao:

(.)

V — despacho que receber dentincia ou representacao;

(.)

Quanto a prescricdo da pretensdo punitiva referente ao Processo Licitatério n°
001/2014 — Inexigibilidade n° 001/2014, compulsando os autos, verifica-se que a

representacdo trata de procedimento realizado no exercicio de 2014, sendo que a autuagdo e a
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solicitagdo de autorizagdo para contratagdo por meio do Processo de Inexigibilidade n°
001/2014 ocorreu em 02/01/2014 cujo contrato foi firmado em 09/01/2014 (pega 08).

Verifica-se ainda que documentacdo referente a Inexigibilidade n® 001/2014 foi
recebida neste Tribunal em 13/05/2019, conforme pega 07, e admitida como representagao
em 14/05/2019, conforme peca 11, ndo havendo nenhuma outra causa interruptiva anterior.

Assim, a época do recebimento da representagdo, ja havia transcorrido lapso
temporal superior a cinco anos contado da data de ocorréncia dos fatos que deram origem a
formalizagdo do Processo Licitatorio n°® 001/2014 — Inexigibilidade n°® 001/2014, onde se
reconhece a prescricdo da pretensdo punitiva desta Corte, conforme apontamento do
Ministério Publico de Contas.

Isto posto, passa-se se andlise das irregularidades apontadas pela Unidade
Técnica (peca 04) referente ao Processo de Inexigibilidade n® 001/2015, que seguem abaixo
relacionadas:

Contratacio irregular por inexigibilidade de licitacio - Auséncia da singularidade do
objeto — Inobservancia ao artigo 25, caput e inciso 11, da Lei Federal n. 8.666/1993

Na peca 04, item 2.1.4, a Unidade Técnica apontou, em sintese, que procede a
irregularidade apurada na contratacdo da empresa ADPM Administragdo Publica para
Municipios Ltda., referente ao Processo n° 001/2015 — Inexigibilidade n°® 001/2015, por ndo
demonstrar os requisitos da singularidade dos servigos e da inviabilidade de competicao.

Na peca 43, a ADPM Administragdo Publica para Municipios Ltda., por meio de
procurador, alegou que o entendimento apresentado pelo MPC de que os servigos prestados
ndo preenchem os requisitos necessarios para a contratacdo mediante inexigibilidade de
licitagdo em razao da auséncia de singularidade, ndo merece prosperar uma vez que as
complexidades inerentes aos servigos contdbeis executados pela Administracdo Publica,
especialmente nos Municipios cuja infraestrutura ¢ consideravelmente mais defasada, impde
a contratagdo de uma consultoria externa.

Ressaltou que o art. 37, XXI, da Constituigdo Federal, dispde acerca da
obrigatoriedade de que as contratacdes sejam precedidas por licitacdo, salvo nos casos
previstos em lei.

Dessa forma, afirmou que importante se faz a ressalva feita pelo constituinte, ao

prever que existem situagdes em que nao € possivel realizar o procedimento licitatério ou
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que, em determinadas hipdteses, ainda que viavel a realizagdo da competicdo, a licitagdo nao
se apresenta como o meio mais eficaz para a satisfagao do interesse publico.

Ademais, destacou o art. 25 da Lei n. 8.666/93, que estabelece o conceito de
inexigibilidade de licitacdo exemplificando algumas hipoteses em que verifica a sua
ocorréncia, e, ainda, o art. 13, do mesmo diploma legal, que dispde sobre a contratacdo de
servigos técnicos especializados. Sendo assim, salientou que conjugando o disposto no art. 13
com o art. 25, II, conclui-se que os servigos técnicos especializados podem ser contratados
mediante inexigibilidade

Contudo, que para que seja considera licita a inexigibilidade, afirmou que se faz
necessario a presenca de dois requisitos, simultaneamente, notoéria especializagdo e
singularidade.

Afirmou também que a notoria especializagdo da ADPM pode ser constatada pelo
curriculo da empresa que instruiu os procedimentos de inexigibilidade em andlise, sendo
“reconhecida pelo proprio Representante (fl. 03v). ”

No que tange a singularidade, destacou os ensinamentos de Eros Grau no sentido
de que, ndo ¢ o servigo desenvolvido pelo contratado, em si, que ¢ de natureza singular, mas a
singularidade habil a inviabilizar a realizagdo do procedimento licitatério decorre de um
elemento subjetivo, a confianga.

Além disso, destacou também que a singularidade ndo pode ser confundida com a
possibilidade de o servigo ser prestado por somente uma pessoa ou empresa, haja vista sua
especializacdo, pois esta ¢ a hipdtese de inexigibilidade decorrente da existéncia de
fornecedor tnico, prevista no inciso I, do art. 25, da Lei n. 8.666/13.

Assim, sustentou que a singularidade diz respeito a forma na qual o servigo ¢
prestado, de maneira que, a técnica pessoal do prestador de servico que o torna singular,
portanto, o que configura a inexigibilidade ¢ a notoria especializa¢do, somada a confianca
depositada pelo administrador publico de que aquele profissional ¢ o melhor para realizar o
servigo contratado.

Nesse sentido, destacou que € esta a interpretacdo dada pelo STF no julgamento
da Acdo Penal n. 348, bem como no voto da Ministra Carmen Lucia, no posicionamento no
HC n° 86.198 de 17/04/2007 e no julgamento do Inquérito n® 3.077/AL, de 25/09/2012.

Sendo assim, sustentou que o STF vem, reiteradamente decidindo que o que a

norma exige ¢ a notdria especializacdo associada a confianga.
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Ademais, ressaltou que a existéncia de subjetividade na contratacdo, ainda que
sob o signo da confianga, ndo viola o principio da impessoalidade.

Nessa senda, salientou as ligdes de Hely Lopes Meirelles acerca do principio da
impessoalidade e alegou que, a subjetividade existente na contratagdo, por inexigibilidade,
diz respeito a confianga depositada pelo administrador ptblico e a confianga, € no sentido de
que se acredita que aquele profissional ¢ quem tem mais condi¢des de satisfazer o interesse
publico presente na celebracao do contrato bem como ressaltou as decisoes do STJ, do TIMG
e do TCU.

Com fundamento em decisdes tracadas pelo Supremo Tribunal Federal, os
tribunais patrios, em especial o Superior Tribunal de Justi¢a e o Tribunal de Justica do Estado
de Minas Gerais, acerca da legalidade de contratacdo de consultorias para municipios, feita
mediante inexigibilidade de licitagdo, afirmou que a singularidade que autoriza a
inexigibilidade de licitagdo ¢ aquela decorrente da notéria especializagdo do contratado,
associada a confianca depositada pelo administrador de que aquele profissional é quem
melhor executard o objeto do contrato, atuando, o agente publico, no exercicio de sua
atividade discricionaria, diante da impossibilidade de se tracar critérios objetivos para o
julgamento de um certame licitatorio.

Neste contexto, observou que este Tribunal adotou, por muito tempo, o
entendimento de que a singularidade dos servicos estaria atrelada a perspectiva da
excepcionalidade, da transitoriedade ou da complexidade dos servigos.

Mas, em recentes decisdes, passou a adotar o entendimento de que a
singularidade dos servigos se caracteriza pela impossibilidade de criar critérios objetivos de
julgamento em um procedimento licitatério para que se obtenha a melhor contratagao.

Neste sentido, destacou o posicionamento adotado no Recurso Ordindrio n°
1.024.529 e no Recurso Ordinario n°® 1.071.417, ambos do Relator Conselheiro Sebastido
Helvecio - DOC 04/11/2020.

Afirmou que no presente caso, ocorreu a correta analise da ocorréncia da hipotese
de inexigibilidade de licitagdo, sendo considerada inviavel a realizacdo de procedimento
licitatério, haja vista a notdria especializagdo da ADPM e a preponderancia de elementos
subjetivos para a escolha do prestador de servicos mais apto para o alcance das finalidades

pretendidas com a contratacdo.
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Dessa forma, por nao ser possivel tragar critérios objetivos de julgamento para a
realizacdo de um procedimento licitatério, entendeu correta a contratacdo mediante
inexigibilidade de licitacdo, razdo pela qual deve ser julgada improcedente a Representacao.

No item a.l1) Da aplicacio da Lei n° 14.039/2020 (pega 43), além dos
argumentos acima apresentados, o procurador da empresa ADPM afirmou que ¢ publica e
notoria a existéncia de divergéncia no ambito do Poder Judiciario e dos Tribunais de Contas
acerca caracterizagdo da singularidade no tipo de servigo prestado pela ADPM, e diante deste
cenario de inseguranga juridica, foi editada a Lei n° 14.039/2020, que alterou o Decreto-Lei
n°® 9.295/46, onde reconheceu que os servigos prestados pelos profissionais da contabilidade
com notoria especializagdo sdo, por sua natureza, técnicos e singulares, conforme art. 25, § 1°
e §2°

Destacou que o §2° do art. 25 do Decreto-Lei n® 9.295/46, incluido pela Lei n°
14.039/2020, repetiu o conceito de notoria especializagao previsto no §1° do art. 25 da Lei n°
8.666/93, assim, a notoria especializagdo da ADPM foi reconhecida tanto pelo Representante
quanto pela unidade técnica, ndo sendo objeto de questionamento.

Apontou que as leis interpretativas sao aceitas pelo ordenamento constitucional
brasileiro, desde que respeitadas as vedagdes a retroatividade previstas expressamente na
Constitui¢ao de 1988, conforme entendimento do STF e as li¢des da Caio Mario da Silva
Pereira.

Afirmou que, no presente caso, o Poder Legislativo editou a Lei n® 8.666/93, que
estabeleceu como uma das hipdteses de inexigibilidade de licitagdo a contratacdo de servigos
técnicos profissionais especializados de natureza singular, com profissionais ou empresas de
notéria especializagdo. Diante das diferentes interpretagdes acerca da caracterizacdo da
“natureza singular”, o Poder Legislativo editou nova lei para esclarecer, interpretar o alcance
da lei anteriormente editada.

Neste contexto, apds analisar se a interpretacao trazida por essa lei respeita os
limites a retroatividade da atuacdo estatal estabelecidos na Constituicdo, quais sejam, o
"status libertatis" da pessoa (CF, art. 5°, XL), o "status subjectionais" do contribuinte em
matéria tributaria (CF, art. 150, III, "a") e a seguranga juridica no dominio das relacdes
sociais (CF, art. 5°, XXXVI), entendeu que as alteragdes promovidas pela Lei n® 14.039/2020
sd0 mais benéficas aos responsaveis, uma vez que reforgcam a regularidade das contratagdes

questionadas, razao pela qual devem ser aplicadas ao presente caso.
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E frisou o entendimento do Superior Tribunal de Justica de que o principio da
retroatividade da lei mais benéfica deve ser aplicado no ambito do direito administrativo
sancionador conforme RMS 37.031/SP. Relatora Ministra Regina Helena Costa. DJe
20/02/2018; REsp 1153083/MT. Relator Ministro Sérgio Kukina. Relatora p/ Acdérdao
Ministra Regina Helena Costa. DJe 19/11/2014 ¢ RMS 12.539/PR Relator Ministro Paulo
Medina. DJe 01/07/2004, assim, entendeu que a Lei n® 14.039/2020 deve ser aplicada aos
contratos ora analisados, seja por ndo prejudicar ato juridico perfeito seja por for¢a do art. 5°,
XL, da Constituicao.

Esclareceu que as naturezas dos servigos prestados ndo sao rotineiras tendo em
vista que o software disponibilizado pela ADPM funciona como ferramenta de auditoria
preventiva, alertando ao gestor sobre possiveis irregularidades ao tentar realizar determinada
operagdo, bem como permite que os auditores da ADPM realizem auditoria e consultorias a
distancia. Para tanto, os servidores municipais enviam para a ADPM, pela internet, um
backup dos dados cadastrados no sistema, para que sejam analisados pelos auditores.

Afirmou que o software também serve para gestao do contratante, sendo possivel
por meio dele que o o6rgdo publico gere as informagdes e relatdrios necessarios para o
cumprimento das suas obrigagdes legais, tais como envio do SICOM.

Ressaltou que os servigos prestados pela ADPM sdo de consultoria e auditoria,
que visam trazer seguranga para a gestdo financeira orcamentaria para o contratante, cuja
estrutura administrativa, notadamente dos Municipios pequenos, ndo tem capacidade e/ou
condi¢des de fornecer subsidios para a correta tomada de decisdo do administrador publico.

Ressaltou também que o fato de as contratagdes se sucederem ao longo do tempo
também ndo ¢ suficiente para que se caracterize o servigo como rotineiro. A existéncia de
contratos ao longo dos anos decorre da necessidade do servigo, o que, por si s6, ndo significa
que 0s Servigos sejam rotineiros.

No item a.2) das decisdes especificas em relacgio a ADPM (peca 43),
argumentou sobre a importancia da analise do presente caso sobre o prisma da prote¢do da
confian¢a legitima (principio da seguranga juridica) com base nos ensinamentos de Almiro
Couto e Silva.

Neste contexto, afirmou que o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais
reconheceu a regularidade da contratagdo da ADPM para a prestagdo de servigos técnicos

especializados de auditoria e consultoria contabil por inexigibilidade de licitagdo, citando
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diversos inquéritos civis, procedimentos preparatorios, noticias de fato, procedimentos de
investigacdo criminal e inquérito policial onde foram consideradas regulares a contratagdo,
por inexigibilidade de licitacdo, da ADPM por diversos jurisdicionados.

Destacou os pareceres emitidos pelo setor de contabilidade da Central de Apoio
Técnico do Ministério Publico — CEAT, que também concluiram pela regularidade da
contratacio da ADPM por inexigibilidade de licitagdo, confirmando a sua notoria
especializacao e natureza singular dos servigos prestados, ressaltando que o preco praticado
pela empresa ¢ inferior ao praticado por outras empresas que atuam na mesma area.

A documentacdo referente aos diversos inquéritos civis, procedimentos
preparatérios, noticias de fato, procedimentos de investigagdo criminal e inquérito policial e
os pareceres emitidos pelo setor de contabilidade da Central de Apoio Técnico do Ministério
Publico — CEAT encontram-se nas pegas 22 a peca 42 e na pega 44 a peca 58.

Destacou também que este Tribunal de Contas, por exemplo, na Representacdo n°
1.058.564, também formulada pelo Ministério Publico de Contas, julgou improcedente a
representacdo, reconhecendo a regularidade da contratagdo da ADPM por inexigibilidade de
licitagdo para a prestagcdo de servigos analogos aos analisados neste feito.

Assim, entendeu que o reconhecimento do MPMG e do TCE da inexigibilidade
da ADPM gera para o particular, em especial para o agente publico que contrata a empresa, a
confianca de que ¢ licito contratar os servigos de consultoria e auditoria da ADPM mediante
inexigibilidade de licitagao.

Ap0s ressaltar a importancia da confianga geradas pelas decisdes do MPMG e
dos tribunais de contas, o defendente concluiu que a regularidade da contratagio da ADPM
para a prestacdo de servigos técnicos profissionais especializados de auditoria e consultoria
contabil, mediante inexigibilidade de licitacdo foi regular tendo em vista algumas decisdes do
TCEMG, TIMG e MPMQG, devendo ser considerados regulares os contratos analisados e,
consequentemente, julgada improcedente a Representagdo formulada, sob pena de violagao
ao principio da seguranca juridica.

Analise

De acordo com tese aceita na doutrina, assim como na jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido e deste Tribunal de Contas, constante nos diversos acérddo citados no
relatorio técnico e na manifestagdo ministerial, a inexigibilidade de licitacao, prevista no art.

25, inciso I, da Lei 8.666/93 somente se configura quando, caracterizada a inviabilidade de
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competi¢ao, identifica-se simultanecamente a presenca de trés elementos, quais sejam, o
servigo profissional especializado, a notéria especializagdo do profissional ou empresa e a
natureza singular do servigo a ser contratado.

Importante observar que as Cortes de Contas entendem que a confianca do
administrador ndo ¢ elemento caracterizador da inexigibilidade, mas apenas fator
complementar que deve ser conjugado com os demais requisitos previstos em lei para que se
considere legitima a contratacdo por inexigibilidade.

No presente caso, entende-se importante destacar que em momento algum
questionou-se a notodria especializagdo da empresa ou o servigco profissional especializado,
mas, sim a auséncia de singularidade do objeto.

Quanto aos outros pareceres e jurisprudéncias juntados pelo procurador, salienta-
se que trazem diversas doutrinas e entendimentos dos quais este Tribunal também acolhe,
entretanto, no caso em exame, ndo ¢ possivel verificar tal singularidade, vez que o objeto
trata de atividade comum na 4rea contabil, ausentes especificidades de qualificacido na
definicdo objetiva das atividades a serem realizadas pela empresa contratada.

Os servigos prestados pelos advogados e contadores, sdo, por sua natureza, de
carater técnico-profissional especializado, tendo em vista a habilitacdo exigida e o proprio
servico em si, além de estarem previstos expressamente como tal no art. 13 da Lei 8.666/93.

Quanto a singularidade, Victor Amorim (Licitacbes e contratos
administrativos: teoria e jurisprudéncia. 1. Ed. Brasilia: Senado Federal, 2017) ressalta
que para sua caracterizacdo “O servigo deve ser unico em razdo de sua complexidade e
relevancia.”. Ou seja, o servigo singular ¢ aquele que revela uma necessidade excepcional da
Administragdo, diferentemente daqueles corriqueiros, que devem ser atendidos pelos proprios
servidores do quadro funcional da entidade.

Os servicos executados pela ADPM, sdo servigos especializados, € claro, mas que
seguem padrdes de execugdo conhecidos dos respectivos especialistas. Sdo servigos cujo
resultados sdo previsiveis. Importante ressaltar que ndo se estd falando da variabilidade da
forma de execu¢do, mas do resultado dela. Assim, entende-se importante apresentar trecho do
artigo “Um estudo completo sobre a hipotese de inexigibilidade de licitagdo para contratacdo

de servicos técnicos especializados”, de Luiz Claudio Chaves:

4.1 A IMPREVISIBILIDADE DO RESULTADO DA EXECUCAO COMO
ELEMENTO IDENTIFICADOR DA SINGULARIDADE DO OBJETO A SER
CONTRATADO
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(...) Se analisados os inimeros precedentes e casuismos existentes na rotina diaria
das reparti¢des publicas, percebe-se que hd um elemento comum esta presente em
todos os servigos singulares, qual seja, o da imprevisibilidade ou incerteza do
resultado da execugdo.

O servigo ¢ singular quando seu resultado ndo é previsivel ou ¢ incerto; quando o
contratante, apesar de apontar as caracteristicas do que pretende contratar, nao tem
como saber exatamente qual sera o produto recebera com a conclusdo da execugao;
¢ o servico cujo resultado pode variar de executor para executor, ou seja, cada
executor entrega coisa diferente do outro.

Quando o servigo ndo ¢ singular, seu resultado ¢ perfeitamente previsivel, ou seja, o
contratante sabe exatamente, desde a contratacdo, o que ira receber das maos do
executor antes mesmo da execugdo. E por isso mesmo, tem total possibilidade de
identificar objetivamente sua inconsisténcia ou desconformidade com o que se
contratou. Ao mesmo tempo, ¢ justamente porque ja sabe qual serd o resultado da
execugdo, a comparagdo entre os varios produtos entregues pelos varios possiveis
executores se da por meio de comparagdo absolutamente objetiva, permitindo
perfeitamente o cotejamento entre as varias possiveis propostas. Cumpre deixar
desde ja consignado que ndo se estd falando da variabilidade da forma de execugdo
(metodologia), mas do resultado em si.

Um sistema informatizado de gerenciamento logistico pode ser construido a partir
de diversas metodologias de producdo (Flowcharting, SSDAM, programacdo Top-
dow, etc), mas, o resultado serd o mesmo e ¢ previsivel. Se o contratante quer um
sistema que possibilite administrar o estoque e a logistica de distribuicdo de
materiais do almoxarifado, com a possibilidade de gerar relatérios gerenciais de
demanda, de fluxo etc., o resultado sera exatamente esse quem quer que o execute,
muito embora, a arquitetura do sistema possa ser eclaborada de modo variado de
acordo com a metodologia empregada pelos diversos especialistas. Portanto, o
servigo nao seria singular, porquanto previsivel o resultado.

(.)

No caso em exame, se o contratante quer um software que” também serve para
gestao do contratante, sendo possivel por meio dele que o orgdo publico gere as informagoes
e relatorios necessarios para o cumprimento das suas obrigagoes legais, tais como envio do
SICOM” ou ainda que “funciona como ferramenta de auditoria preventiva, alertando ao
gestor sobre possiveis irregularidades ao tentar realizar determinada operagdo, bem como
permite que os auditores da ADPM realizem auditoria e consultorias a distdncia. ”,
conforme informacao da defendente, entende-se que o resultado serd exatamente geragao de
relatorios necessarios para o envio do SICOM ou emissao de alertas para realizacdo de
auditoria, ou seja, o resultado do servigo prestado serd sempre previsivel, portanto, o servigo
ndo seria singular.

Ainda que, a arquitetura do sistema ou software possa ser elaborada de modo
variado de acordo com a metodologia empregada pelos diversos especialistas disponiveis no
mercado o resultado serd sempre previsivel.

Cada servico conta com aquelas caracteristicas solicitadas e, ainda que se

diferenciem aqui e ali (tipo de consultoria, tipo de relatdrios, tipo de auditoria, etc.) estara
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possibilitado ao 6rgdo contratante antecipar o resultado. Logo o resultado ¢ perfeitamente
previsivel, e, portanto, vidvel seria a licitacdo.

Embora o procurador da ADPM tenha afirmado que “ocorreu a correta andlise
da ocorréncia da hipotese de inexigibilidade de licita¢do, sendo considerada inviavel a
realizacdo de procedimento licitatorio, haja vista a notoria especializagdo da ADPM e a
preponderdncia de elementos subjetivos para a escolha do prestador de servigos mais apto

2

para o alcance das finalidades pretendidas com a contratagdo ”, entende-se que tal
afirmagao ndo merece prosperar pois se “imaginarmos que a inviabilidade pode decorrer da
pessoa do contratado, teriamos que admitir a ideia de que um mesmo objeto seria, a um so
tempo, singular e ndo singular, conforme a pessoa que o executar. Ora, o servi¢o é ou ndo é
singular. Um projeto arquitetonico para casas populares, ndo pode ser classificado como
singular apenas porque sua contratagdo recaiu em um internacionalmente premiado

2

escritorio de arquitetura. O projeto, em si, continuaria usual. ” (Trecho do artigo
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. CONTRATACAO DE NOTORIO ESPECIALISTA.
SERVICO TECNICO PROFISSIONAL ESPECIALIZADO, de Julieta Mendes Lopes
Vareschini.).

De acordo com Jacoby Fernandes (Colegdo de Direito Publico, editou o Vade-
Mecum de Licitacdes e Contratos, 3* edi¢do revista, atualizada e ampliada) o processo de
contratagdo de obras e servicos inicia-se, necessariamente, pela definicio do objeto, o que

envolve a elaboragdo do projeto basico e/ou executivo, e ndo pela escolha do executor,

conforme se gue:

Comumente violam-se os mais elementares principios da Constitui¢do Federal,
promovendo-se a contrata¢do de notoérios profissionais, de amplo renome,
olvidando-se que qualquer contratacdo de obra ou servigo, deve iniciar-se com a
definicdo do objeto e ndo do executor ou projetista. Quando os érgdos de controle
interno iniciam a analise pela caracterizagdo do objeto, percebe-se qudo supérfluas
foram as caracteristicas que tornaram tdo singular o objeto, a ponto de inviabilizar a
competicdo. (...) Somente depois de definir o objeto que se pretende contratar € que
a Administracdo Publica devera buscar o profissional para executd-la. Nunca, em
hipotese alguma, procede-se de forma inversa. Aqui, a ordem dos fatores altera a
equagdo, pois quando se parte da definicdo do profissional, certamente se agregam

ao objeto caracteristicas que individualizam o executor do servigo.

No caso em exame, entende-se que a prestacdo de consultoria ou auditoria
contabil e financeira ndo pode ser classificada como singular apenas porque sua contrata¢ao
recaiu em uma empresa que diversos orgdos publicos, conforme afirmou o procurador da

ADPM, reconheceram a sua notdria especializagdo.
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O objeto contratado se refere a servigos técnicos especializados em auditoria e
consultoria contabil, administrativa, financeira e de gestdo em administragdo publica cujos
servigos prestados, conforme Cldusula Oitava do Contrato de Prestagdo de Servigos
Especializados n°® 001/2015 (peg¢a 10) sdao atividades corriqueiras, comuns, cotidianas,
permanentes e sem a complexidade requerida para servigos singulares.

Importante relembrar que os assessoramentos contdbeis e auditorias contabeis,
naturais a contabilidade publica, e o patrocinio ou defesa habitual, das diversas causas
judiciais propostas em favor ou em face dos entes ou 6rgaos da Administragdo, caracterizam-
se como atividades proprias de carreira funcional. A concepgdo constitucional prevista no
inciso II do artigo 37, da Constituicdo Federal, exige o provimento de tais cargos mediante
aprovagao prévia em concurso, seja pela Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios.

Em que pese o entendimento apresentado por este Tribunal de Contas nas
recentes decisoes, conforme informou o defendente, no Recurso Ordinario n°® 1.024.529 e no
Recurso Ordinario n° 1.071.417, ambos do Relator Conselheiro Sebastido Helvecio - DOC
04/11/2020, onde entendeu-se que a singularidade dos servicos se caracteriza pela
impossibilidade de criar critérios objetivos de julgamento em um procedimento licitatdrio
para que se obtenha a melhor contratacdao, entende que, no caso em analise, trata-se de
servicos naturais e inerentes a contabilidade publica, sendo possivel a criagdo de objetivos de
julgamento em um procedimento licitatorio uma vez que os servigos de auditorias, por
exemplo, sdo prestadas por meio do sistema, no caso, o SIGG (Sistema de Gestdo
Governamental) — Clausula Oitava do item II.1 do Contrato de Prestacdo de Servigos
Especializados n° 001/2015 (peca 10). Trata-se de servigo que pode ser definido, comparado
e julgado por critérios objetivos capazes de possibilitar negociacdo competitiva por meio
licitagao.

Ainda que seja publica e notoria a divergéncia no ambito do Poder do Judiciario e
dos Tribunais de Contas acerca da caracterizagdo da singularidade no tipo de servigo prestado
pela ADPM, conforme informou o procurador da ADPM, no item 1) Da aplicaciao da Lei n°
14.039/2020 (pega 43), entende-se importante afirmar que os exames sdo realizados diante do
caso concreto, € neste caso, os servigos prestados pela ADPM ndo sdo servicos singulares.

Informou ainda que diante deste cendrio de inseguranca juridica, foi editada a
Lei n° 14.039/2020, que alterou o Decreto-Lei n°® 9.295/46, e reconheceu que os servicos

prestados pelos profissionais da contabilidade com notéria especializagdo sdo, por sua
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natureza, técnicos e singulares, conforme art. 25, § 1° e § 2°, entretanto, entende-se apresentar
o artigo Contratagdo direta 24/08/2020, Por Equipe Técnica da Zg€nite, que se contrapde ao
cenario de inseguranca juridica apresentados pois essas normas disciplinam aquilo que todos
ja sabiam e, por outro, “jogou um balde de 4gua fria” na racionalidade que vinha sendo
construida de que, a rigor, os servigos técnicos profissionais especializados, ¢ também os de
natureza intelectual, sdo singulares, sejam eles prestados ou ndao por profissionais ou
empresas reconhecidas pela sua notoriedade:

(..)

Foi publicada, no DOU de hoje (18.8.2020), a Lei 14.039/2020, que atribui aos
servicos prestados por advogados e profissionais de contabilidade a natureza técnica
e singular.

As alteragdes recairam sobre o Estatuto da OAB e o Decreto-Lei 9.295/1946 que,
dentre outras questdes, define as atribui¢cdes dos contadores.

A redag@o nas 2 normas ¢ a seguinte:

Os servigos profissionais de [advogado] [contabilidade] sdo, por sua natureza,
técnicos e singulares, quando comprovada sua notoria especializagdo, nos termos da
lei.

Vejam que a natureza técnica e singular dos servigos ¢ reservada apenas aos
profissionais de notdria especializagdo. O curioso, em relagdo a essa nova norma, ¢
que a Lei n° 8.666/1993 ja tem previsdo nesse sentido no art. 13 — especificamente
os incisos Il e V — e no art. 25. Vejamos a redacdo desse tltimo:

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

(...)

Il — para a contratacdo de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de
natureza singular, com profissionais ou empresas de notoria especializagdo, vedada
a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgagdo;

(...)

§ lo Considera-se de notdria especializagdo 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 satisfacdo do
objeto do contrato. (Grifamos.)

O que a nova lei faz é reforgar que os servicos técnicos de advogados e contadores
podem ser considerados singulares, para serem contratados sem licitagdo, somente
se comprovada a notoria especializagdo, o que representa, sob o ponto de vista
técnico-juridico, um equivoco lamentavel.

A alteragdo legislativa ¢ infeliz e em nada agrega para a melhor compreensdo da
ideia de eficiéncia contratual na contratagdo de servigos técnicos profissionais
especializados e servicos intelectuais em geral.

Por um lado, essas normas disciplinam aquilo que todos ja sabiam e, por outro,
“jogou um balde de agua fria” na racionalidade que vinha sendo construida de que,
a rigor, os servigos técnicos profissionais especializados, e também os de natureza
intelectual, sdo singulares, sejam eles prestados ou ndo por profissionais ou
empresas reconhecidas pela sua notoriedade.

O fundamento da racionalidade que sustenta a afirmacgdo acima ¢ simples: a
singularidade ¢ uma condigdo e a notdria especializagdo ¢ outra, ou seja, singular ¢
o servigo que ndo pode ser definido, comparado e julgado por critérios objetivos
capazes de possibilitar negociacdo competitiva por meio licitagdo e notoriedade ¢ a
qualificacdo atribuivel a quem atua, numa determinada especializagao técnica, com
destaque e reconhecimento. Ha indiscutivel conexdo e relacionamento entre uma
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coisa e outra, mas elas ndo se confundem. E evidente que “som” e “musica” tem
estreita relagdo, mas uma coisa ndo se confunde com a outra.

Exatamente por ndo se confundirem é possivel defender que servigos singulares
podem ser contratados por meio de inexigibilidade, com fundamento no caput do
art. 25 da Lei 8.666/1993 ou no caput do art. 30 da Lei 13.303/2016, mesmo que a
pessoa ndo seja notoriamente especializada, porque a condi¢do para se reconhecer a
inexigibilidade ¢ o fato de ndo ser possivel definir, comparar e julgar aquilo que ¢é
insuscetivel de definicdo por critério objetivo. A questdo aqui ¢ de pura logica e
eficiéncia contratual. Alids, eficiéncia que é expressdo do principio mais importante
em matéria de contratacdo publica.

Que a contratacdo de uma pessoa notoriamente especializada, quando a situagdo
assim exigir, ¢ caso de inexigibilidade ndo se discute e ja estd pacificado; mas
afirmar que a inexigibilidade se restringird apenas aos que sdo notorios ndo faz
sentido e representa retrocesso.

()

O fundamento de validade do inciso II do art. 25 da Lei 8.666/1993 e o seu
correspondente na Lei das Estatais, ¢ o caput do art. 25, ou seja, a ideia de inviabilidade de
competicdo e ndo o contrario. Nao € o caput do art. 25 da Lei 8.666/1993 que tem
fundamento no inciso II, mas o contrario.

Que a contratacao de uma pessoa notoriamente especializada, quando a situagao
assim exigir, ¢ caso de inexigibilidade ndo se discute e ja esta pacificado; mas afirmar que a
inexigibilidade se restringird apenas aos que sdo notdrios ndo faz sentido e representa
retrocesso.

Quanto a Lei n°® 14.039/2020 cabe citar entendimento deste Tribunal no processo
n°® 1.092.431, relatoria do Conselheiro Durval Angelo, em 10/11/2020:

()

Embora a novel legislacdo tenha, expressamente, consagrado a tese de que, para o
caso de contratacdo de servigos advocaticios e contabeis, a singularidade esteja no
bojo da notoéria especializagdo, e, implicitamente, o principio da confianga, entendo
que a contrata¢do direta do objeto em exame ndo pode ser, automaticamente ¢ via
de regra, generalizada. Permanecem, igualmente consagrados, assim como ja
estavam pelo § 1° do artigo 25 da Lei n.° 8.666/93, a necessidade da demonstragéo
da essencialidade e da adequabilidade do trabalho do profissional a ser contratado
em face da plena satisfagdo do objeto a ser contratado, o que, a olhos vistos, ndo
abrange, como ja ocorrera, os servigos corriqueiros ¢ habituais afetos a
Administragdo, como, evidentemente, aqueles que poderiam ser realizados pelo
Procurador do Municipio, que ndo teve seu cargo provido.

Neste ponto, mantém-se incélume a Sumula n.° 106 deste Tribunal:

Nas contratagdes de servigos técnicos celebrados pela Administragao
com fundamento no art. 25, inciso II, combinado com o art. 13 da Lei
n°® 8.666/93, de 21 de junho de 1993, é indispensavel a comprovacao
tanto da notoria especializacdo dos profissionais ou empresas
contratadas como da singularidade dos servi¢os a serem prestados, os
quais, por sua especificidade, diferem dos que, habitualmente, sao
afetos a Administraciio. (grifei)
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Assim, entende-se que os requisitos da inviabilidade de competicdo, objeto
singular e a notoria especializacdo continuardo a ser cobrados, no caso de contratos que
sinalizem em seu objeto, a inexigibilidade com fulcro no art. 25, II, conduzindo a necessidade
de justificar tais requisitos.

Quanto ao pedido do procurador da ADPM para que as alteracdes promovidas
pela Lei n° 14.039/2020 sdo mais benéficas aos responsdveis, uma vez que reforcam a
regularidade das contratagdes questionadas, devem ser aplicadas ao presente caso, vale
informar que apenas a partir da sua publica¢ao (17.08.2020), a Lei 14039/2020 opera, no
plano da eficacia, os seus efeitos, em face das recentes alteragdes da LINDB, em especial os

art. 23 ¢ 24 da Lei n° 13655/2018:

Art. 23” Interpretacdo ou orientagdo nova sobre norma de contetido indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de
transicdo quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de
direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo
aos interesses gerais”,

Art. 24: “A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgao ja
se houver completado levara em conta as orientagdes gerais da época, sendo vedado
que, com base em mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas
situagdes plenamente constituidas”.

Logo, entende-se que a norma, ndo alcangard contratos anteriormente firmados
eventualmente objeto de fiscalizacdo pelos orgdos de controle, que deverdo analisar a
legalidade e legitimidade dos contratos advocaticios a luz da orienta¢do e jurisprudéncia
assentadas a época quando ingressaram estes processos nestes Orgdos, € neste caso as
alteracdes retro mencionadas na LINDB refor¢am o brocardo “tempus regit actum”, o tempo
rege o ato.

Nesta direcao, cumpre assinalar que “interpretar uma norma é a determinagdo do
seu sentido, interpreta-la novamente, noutro giro, equivale a edi¢do de norma nova, cuja
aplicag¢do concreta, em respeito ao principio da seguranga juridica, deve se projetar para o
futuro e ndo retroagir ao momento da edi¢do da norma interpretada”, como bem observou o
Prof. Luciano Ferraz em seu artigo “Nova Lindb reafirma o brocardo tempus regit actum”.

No caso em exame, trata-se de Inexigibilidade n® 001/2015, ratificada em
07/01/2015 e contrato firmado em 09/01/2015 (peg¢a 10) que deve ser analisado por este

Tribunal de Contas de acordo com a legislagdo e o entendimento jurisprudencial em vigor a

época em que ocorreu a sua realizagao.

15

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolug¢do n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2383970



A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
y Diretoria de Controle Externo dos Municipios
1" Coordenadoria de Fiscalizacio dos Municipios

Ainda que por prudéncia, nao seriam, em fun¢do das razoes acima apresentadas,
permitidas em tese, a contratacdo destes servigos para atividades rotineiras e permanentes,
sem a complexidade requerida, para servicos ndo singulares, na esteira da atual e farta
jurisprudéncia no ambito dos Tribunais de Contas e Poder Judiciario.

Quanto ao item a.2) Das decisoes aplicadas no caso da ADPM (pega 43),
ressalta-se que o procurador da ADPM encaminhou diversas manifestacdes (pega 22 a peca
42 e da peca 44 a peca 58) que foram arquivadas pelo Ministério Publico Estadual do Estado
de Minas Gerais cujo, entendimento institucional, ja pacificado de que a contratacdo da
referida empresa para prestacdo de consultoria contdbil-financeira tem como objeto servigos
de natureza singular, notéria especializa¢do, sendo licita, a contratagdo direta mediante
inexigibilidade de licitagdo, entretanto, o entendimento pacificado neste Tribunal de Contas ¢
indispensavel a comprovacao tanto da notoria especializacao dos profissionais ou empresas
contratadas como da singularidade dos servigos a serem prestados, os quais, por sua
especificidade, diferem dos que, habitualmente, sdo afetos a Administragao.

Ademais, quanto as demais doutrinas e jurisprudéncias citadas, salienta-se que
traz diversas doutrinas ¢ entendimentos dos quais este Tribunal também acolhe.

Quanto a Representagao n° 1.058.564, deste Tribunal de Contas, também
formulada pelo Ministério Publico de Contas, onde se julgou improcedente a representacao,
reconhecendo a regularidade da contratagdo da ADPM por inexigibilidade de licitacdo para a
prestacdo de servigos analogos aos analisados neste feito, cabe razdo ao procurador da

ADPM, conforme voto do relator:

No mérito, voto pela improcedéncia da representagdo, uma vez que, diante das
alteragdes trazidas pela Lei n. 14.039/2020 e das razdes apresentadas, entendo pela
regularidade dos Processos de Inexigibilidade de Licitagdo n. 01/2017 e n. 01/2018
do Municipio de Nova Unido, que culminaram na contratagdo da empresa ADPM —
Administragdo Publica para Municipios Ltda.

Entretanto, entende-se importante apresentar a manifestacdo da Procuradora
Cristina Andrade Melo, representante do Ministério Publico de Contas do Estado de Minas

Gerais no processo acima citado:

(...) A respeito deste processo 1058564 que trata de representagdo apresentada por
este Orgdo Ministerial contra o Municipio de Nova Unido, contra a contratagdo
direta da empresa ADPM, ndo desconhece o Ministério Publico que a Lei Federal
14039, de 18/08/2020, alterou o Decreto Lei 9.292/1946 a respeito dos profissionais
de contabilidade, para dispor que os servigos profissionais de contabilidade sdo, por
sua natureza, técnicos e singulares, quando comprovada sua notoria especializagao,
nos termos da lei.

16

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolug¢do n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2383970



A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
y Diretoria de Controle Externo dos Municipios
1" Coordenadoria de Fiscalizacio dos Municipios

A nova legislagdo ¢ objeto de inlimeras controvérsias. Sua constitucionalidade esta
sendo questionada perante o STF, como se v€ na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade 6569, enquanto a doutrina debate, intensamente, a melhor
interpretacdo da norma.

Sem adentrar no mérito das discussdes, ndo se pode esquecer de que a Lei 14.039
entrou em vigor na data de sua publicagdo, isto ¢, em 18 de agosto de 2020. E,
como no direito vigora a maxima tempus regit actum, o que significa que os atos
juridicos se regem pela lei da época em que ocorreram, o processo de
inexigibilidade, objeto dessa representagdo, levado a cabo no ano de 2017, deve ser
analisado pela Corte de Contas de acordo com a legislacdo e o entendimento
jurisprudencial em vigor a época em que realizado. (...)

Dessa forma, ao se analisar a Inexigibilidade n® 01/2015, de acordo com a
legislacdo e o entendimento jurisprudencial em vigor a €poca, considera-se irregular a
contratacdo por meio de inexigibilidade, nos termos do artigo 25, inciso II da Lei 8.666/95,
por ndo se vislumbrar a singularidade do objeto, e consequentemente a inviabilidade da
licitacdo.

Historico de Jurisprudéncia do Tribunal de Contas de Minas Gerais - Inexigibilidade de
Licitacao - SGmula n. 106.

O relatorio técnico no item 2.4.4 (peca 04) entendeu que para a realizacdo de
contratacdes de servicos técnicos por inexigibilidade o objeto deve ter natureza singular, ser
técnico especializado e o futuro contratado possuir notdria especializagdo, conforme Stimula
n°® 106 deste Tribunal que ainda continua vigente.

O procurador da ADPM, item a.3) Da ADP — Assessoria e Consultoria S/C (pega
43) informou que as conclusdes do Representante sdo equivocadas pois a extingdo da ADP e
a criacdo da ADPM ndo tém relacdo com a jurisprudéncia do TCEMG e que a extingdo da
ADP se deu simplesmente em razao da quebra da affectio societatis.

Informou que a ADPM possuia trés socios, a saber, Eugénia Cristina Capdeville
de Meira, José Miguel de Souza Vieira Filho e Rodrigo Silveira Diniz Machado, e apds anos
relagdo societaria, surgiram incompatibilidades de pensamentos, motivando a extin¢do da
ADP e cada um dos sdcios abriu a sua empresa, seguindo cada qual com total independéncia
e sem qualquer vinculo com os demais, conforme abaixo:

1. Eugénia abriu a CAP DE VILLE — Consultoria em Administragdo Publica S/C
Ltda. (CNPJ n° 03.614.771/0001-67), cujos socios sao Eugénia e Flavio Capdeville de Meira;

2. José¢ Miguel abriu a JMS — Assessoria e Consultora Ltda. (CNPJ
02.031.867/0001-30), cujos socios sao Jos¢ Miguel e Geni Froes Vieira; e
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3. Rodrigo Silveira Diniz Machado abriu a ADPM — Administracao Publica para
Municipios Ltda., cujos socios atuais sdo Rodrigo e Ricardo Chaves de Castro.

Salientou que ¢ natural que as referidas empresas atuassem na area publica, pois
jéa era a area de atuacao dos socios.

Afirmou que a extingdo da ADP — Assessoria ¢ Consultoria S/C se deu por
simples incompatibilidade de pensamentos entre os socios, e que ndo hé indicio de tentativa
de burla ao controle exercido pelo TCEMG por parte da ADPM — Administragdo Publica
para Municipios Ltda., devendo ser afastado este apontamento.

Analise

Quanto a extingdo da ADP, conforme informado pelos responsaveis, aconteceu
simplesmente em razdo da quebra da affectio societatis, sendo perfeitamente normal que cada
socio constitua nova sociedade e permanega atuando no mesmo ramo.

Em que pese a extingdo da ADP e criacdo da ADPM terem ocorrido na época de
transicdo da jurisprudéncia do TCEMG acerca da inexigibilidade de licitagdo, diante dos
argumentos apresentados pelo procurador da ADPM de que a extingdo ocorreu por
incompatibilidade de pensamentos entre os sécios e da auséncia de indicio de tentativa de
burla ao controle por parte da ADPM, entende-se que ndo existe irregularidade quanto a este

apontamento.

Fraude a Lei Federal n. 8.666/1993 - Reincidéncia do socio Rodrigo Silveira Diniz
Machado nos julgamentos do Tribunal - Conluio entre a administracio municipal e a
empresa contratada - Declaracio de inidoneidade da empresa ADPM

O relatério técnico no item 2.3.4 (pega 04) apontou, em sintese, que no Processo
por Inexigibilidade de Licitagdo n. 001/2015 a apresentacdo da proposta de servigos por parte
da empresa ADPM e a solicitacdo para a realizacdo da contratagdo formulada pelo Diretor de
Apoio a Cultura, Esporte e Turismo ocorreram, simultaneamente, em 17/12/2014.

Também decorreram concomitantemente, em 30/12/2014, o envio a assessoria
juridica, a expedicdo de parecer juridico favordvel a citada inexigibilidade de licitacdo e a
emissao da ata da sessao.

Isto posto, restou evidenciado conluio entre os responsaveis pela Fundagao
Cultural Casa da Cultura Antonio Carlos de Carvalho e a empresa contratada Administragao

Publica para Municipios Ltda. - ADPM, tendo em vista a vontade das partes de direcionarem
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a contratacao apenas a ADPM, de forma que somente com a inexigibilidade, justificada pela
singularidade dos servigos e da inviabilidade de competi¢do, requisitos que ndo existiam,
garantiram sua contratagao.

No item ¢) Das datas dos procedimentos de inexigibilidade (peca 43) o
procurador da ADPM questionou a respeito do tempo para a realizacao dos procedimentos de
inexigibilidade e das datas de alguns documentos, a saber, qual seria o prazo necessario para
se realizar os procedimentos.

Com relagdo ao prazo para a realizacao dos procedimentos de inexigibilidade de
licitacdo, 0 MPC fez uma andlise temporal e concluiu que a Administragdo Publica estava em
conluio com a ADPM o procurador afirmou que as ilagdes feitas ndo permitem aferir
qualquer irregularidade devendo ser afastadas as irregularidades apontadas.

Analise

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido se consolidou no sentido de que
a caracterizagdo de conluio exige a conjuncdo de indicios varios e coincidentes que apontem
para a ocorréncia de fraude a licitagdo, consubstanciada na pratica de atos capazes de
restringirem o carater competitivo do procedimento licitatério e de promover o
direcionamento do certame. (Acoérdaos 204/2011, 1.618/2011, 1.107/2014 e 502/2015, todos
do Plenério).

No caso em exame, apos analise da representacido do MPC, bem como dos
elementos constantes dos autos, ndo se verifica a ocorréncia do conluio apontado, vez que
nao restou comprovado.

Neste sentido, entende-se importante apresentar manifestacdo da Unidade
Técnica no processo n° 1.077.038 que entendeu que os indicios na representagdo retratam

apenas impressdes pessoais que ndo caracterizam conluio:

Observa-se que as falas constantes na representacdo retratam impressdes pessoais:
"(...)A meu ver, a constituicdo de nova sociedade, com 0 mesmo objeto social € com
a presenca de um mesmo socio, caracteriza burla ao controle externo do Tribunal de
Contas e fraude a Lei Federal n. 8.666/1993". (...) "coincidéncia ou ndo, a baixa da
empresa ADP"; "A meu ver, a constituicdo de uma nova sociedade, com o mesmo
objeto social e com presenga de um sdcio, caracteriza burla ao controle externo...",
(...)"Seria possivel que todos os atos praticados em um processo de inexigibilidade,
inclusive a emissdo do parecer juridico, a analise pela comissdo permanente de
licitagdo e a assinatura do contrato, fossem realizados em apenas um dia? A meu
ver, nao"; (...) "A meu ver, o fato é fisicamente impossivel"; (...) "Dizer que nio se
tem provas inequivocas de conluio nesta situagdo seria erro grave e grosseiro. Até
mesmo porque a formagdo de prova inequivoca de conluio ¢ algo extremamente
dificil e que foge as competéncias do Tribunal de Contas"; (...) "por todo o exposto,

19

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolug¢do n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2383970



A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
y Diretoria de Controle Externo dos Municipios
1" Coordenadoria de Fiscalizacio dos Municipios

entendo estar configurado o conluio entre os gestores municipais responsaveis pelos
processos de inexigibilidade".

Desse modo, aponta-se que os documentos acostados aos autos e os indicios
apontados pelo MPC, ndo sdo suficientes a demonstrar o intuito da Administragdo Publica de
facilitar a contratacdo da empresa ADPM e caracterizar a pratica de conluio, portanto, nao
existe irregularidade quanto este item.

Auséncia de projeto basico ou termo de referéncia - Descumprimento ao art. 7°, §2°, 1,
da Lei n. 8.666/1993

O relatério técnico no item 2.4.4 (pega 04) apontou, em sintese, que a falta de
projeto basico ou termo de referéncia, no processo de Inexigibilidade n® 01/2015, demonstra
a auséncia de planejamento dos gestores municipais, podendo trazer graves danos e riscos a
qualidade da contratagdo e ao dispéndio dos recursos publicos do municipio.

Auséncia de manifestacdo de Isa Maria Lélis, Presidente da Fundagdo Cultural
Casa da Cultura Antonio Carlos de Carvalho; Fabricio dos Reis Martins, Diretor de Apoio a
Cultura, Esporte e Turismo; Jeremias Ozanan Mendes Ribeiro, Advogado da Fundacao
Cultural Casa da Cultura; empresa ADPM — Administragdo Publica para Municipios Ltda.,
embora devidamente citados.

Analise

Além dos argumentos apresentados no relatorio da Unidade Técnica, entende-se
importante acrescentar que “O Termo de Referéncia ou Projeto Bdsico é um instrumento
obrigatorio para toda contratagdo (seja ela por meio de licitagdo, dispensa, inexigibilidade e
adesdo a ata de registro de pregos), sendo elaborado a partir de estudos técnicos
preliminares e devendo reunir os elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado para caracterizar o objeto, bem como as condigoes da licitagdo e da contratagado.
Considera-se, pois, que o referido instrumento é o documento que contém informagoes
obtidas a partir de varios levantamentos feitos em rela¢do ao objeto a ser contratado, o que
permite dizer que possui os ‘“codigos genéticos” das contratagoes pretendidas pela
Administragdo Publica. ” (Trecho extraido da cartilha elaborada pelo TCEMG: COMO
ELABORAR TERMO DE REFERENCIA OU PROJETO BASICO - O impacto do Termo
de Referéncia (TR) ou Projeto Basico (PB) na eficicia das licitagdes e contratos

administrativos).

20

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolug¢do n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2383970



A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
y Diretoria de Controle Externo dos Municipios
1" Coordenadoria de Fiscalizacio dos Municipios

Assim, permanece a irregularidade quanto auséncia de projeto basico ou termo de
referéncia no processo de Inexigibilidade n® 01/2015, e descumprimento ao art. 7°, §2°, 1, da

Lei n. 8.666/1993.

Auséncia de orcamento detalhado em planilhas - Descumprimento ao artigo 7°, §2°, II,
da Lei n. 8.666/1993

O relatorio técnico no item 2.5.5 (peca 04) apontou, em sintese, como irregular a
auséncia de or¢camento detalhado em planilhas que expresse custos unitarios do objeto
contratado no Processo de Inexigibilidade n° 001/2015, em descumprimento ao art. 7°, §2°, 1,
da Lei n. 8.666/1993.

O procurador da ADPM no item b) Da auséncia de justificativa de precos e
pesquisa de mercado (peca 43) afirmou que a auséncia de planilhas de custos e orgamentos
detalhados deve ser analisada a luz da inexigibilidade de licitagdo e ndo da realizacdo de
procedimentos licitatorios competitivos, conforme posicionamento do TCU no Acoérddo n°
2616/2016 — Plenario. Relator Ministro Benjamin Zymler. Sessao do dia 21/10/2015.

Neste contexto, observou que a inexigibilidade de licitacdo, pela sua propria
natureza, impossibilita a adog¢do integral dos mesmos procedimentos adotados para os
processos licitatorios, razdo pela qual o procedimento de inexigibilidade deve seguir o
disposto no art. 26 da Lei n°® 8.666/9
Analise

Importante observar que a exigéncia contida no art. 7°, §2°, I, da Lei n.
8.666/1993 deve ser observada em todos os procedimentos licitatorios a serem realizados na
administracdo publica, inclusive nas dispensas e inexigibilidades, pois, na pratica, o
orcamento estimativo ¢ documento que deve acompanhar o memorando de requerimento para
contratacdo de obra/servico/produto ja quando do protocolo da solicitacdo para realizagdao da
despesa (contratacdo) pela unidade solicitante, e deve também, necessariamente, fazer parte,
como anexo, do projeto basico ou do termo de referéncia, conforme o caso.

Apos analisar as justificativas acima apresentada pelo responsavel, entende-se
que assiste razdo a Unidade Técnica ao afirmar que ndo consta do Processo de
Inexigibilidade n® 001/2015 a elaboracdo de um or¢camento detalhado em planilhas, com a
composi¢ao dos custos unitarios referentes a contratacdo uma vez que nao foi demonstrado o

modo como seria feita a estimativa de precgos trazida no procedimento da contratagdo, como
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exige o inciso II, § 2°, art. 7°, ¢/c art. 26, inciso III, da Lei n°® 8.666/93, portanto, aponta-se
pela permanéncia desta irregularidade.

Auséncia de demonstraciao da razio de escolha da empresa e da justificativa do preco -
Descumprimento ao artigo 26, paragrafo unico, incisos II e III da Lei Federal n.
8.666/1993

O relatorio técnico no item 2.6.4 (peca 04) apontou, em sintese, que a
Administragdo Publica deve apresentar as razdes que a fizeram decidir sobre a escolha da
empresa ¢ da justificativa do preco, com a observancia da legalidade governamental por
entender que a mera apresentagdo do parecer juridico assinado pelo Sr. Jeremias Ozanan
Mendes Ribeiro, bem como, justificativas de pregos que correspondem a valores de
contratacdes passadas da empresa ADPM, ndo sdo suficientes para atender as disposi¢des
legais.

O procurador da ADPM no item b) Da auséncia de justificativa de precos e
pesquisa de mercado (peca 43) alegou que o MPC, em nova manifestagdo, solicitou o
afastamento desse apontamento.

Entendeu ser importante esclarecer que nao se confundem os requisitos dos
procedimentos licitatorios com os requisitos do procedimento de contratacdo direta
considerando o disposto no art. 26 da Lei 8.666/93.

Neste contexto, observou que o procedimento de contratacdo direta mediante
inexigibilidade de licitagdo ndo se faz a cota¢do de preco, mas justificativa de prego de
acordo com o ensinamento de Marcal Justen Filho e a Orientagdo Normativa da AGU n°
17/2009, alterada pela Portaria AGU n°® 572, de 13/12/2011.

Observou ainda que o proprio Representante afirmou que os valores das
propostas de honorarios foram apresentados com base nos pregos praticados pela ADPM em
outros Municipios.

Esclareceu que os valores cobrados pela ADPM sao suficientes para cobrir os
custos operacionais da prestacdo de servigos, estabelecidos e praticados ao longo dos anos
entre 2 (dois) e 4,5 (quatro e meios) saldrios minimos mensais para as Camaras e Autarquias,
e entre 9,5 (nove e meio) a 17 (dezessete) salarios minimos mensais para as Prefeituras,
sempre levando em consideracgao as seguintes circunstancias:

1. A relevancia, o vulto, a complexidade e a dificuldade do servigo a executar;

2. O custo dos servigos a executar;
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3. A peculiaridade dos servigos;

4. A situagdo econOmico-financeira da contratante e o resultado favoravel que a
mesma advird do servigo prestado;

5. O lugar em que o servigo sera prestado;

6. A competéncia, o renome e a qualidade técnica dos profissionais que
participardo da execuc¢do dos servigos.

Citou o Parecer Técnico-Contabil ID 2502763, SISCEAT 1959271,
Procedimento Preparatério n° 0473.14.000010-9. Central de Apoio Técnico — CEAT.
Procuradoria-Geral de Justica. Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, emitido em
06/09/2016 pelo setor de contabilidade da Central de Apoio Técnico do Ministério Publico —
CEAT que concluiu pela regularidade da contratacdo da ADPM por inexigibilidade de
licitacdo, confirmando a sua notéria especializagdo e natureza singular dos servigos
prestados, ressaltando que o prego praticado pela empresa ¢ inferior ao praticado por outras
empresas que atuam na mesma area.

Analise

No ADITAMENTO MPC N° 3 — AFASTA O APONTAMENTO Auséncia de
demonstracido da razido da escolha da empresa e da justificativa do preco —
Descumprimento ao artigo 26, paragrafo tunico, incisos Il e IIl, da Lei Federal n°
8.666/1993 (peca 13) encontra-se a manifestagdo deste Ministério, conforme segue:

28. Ocorre que em outras representagdes oferecidas por este Procurador foram
acatadas as razdes de defesa quanto ao apontamento em apreco, firmando-se o
entendimento de que, em inexigibilidades regulares, a notéria especializagdo
poderia ser utilizada como razdo de escolha da contratada e a apresentacdo de
valores equivalentes aos praticados pela empresa em outras contratagdes supriria a

exigéncia de justificativa de prego, nos moldes da Orientagcdo Normativa da AGU n°
17/2009, reproduzido pelo TCU no Acérddo n° 2993/2018-Plenario:

A razoabilidade do valor das contratagdes decorrentes de
inexigibilidade de licitagdo podera ser aferida por meio da
comparagdo da proposta apresentada com os pregos praticados pela
futura contratada junto a outros entes publicos e/ou privados, ou
outros meios igualmente idoneos.

29. Com feito, em que pese o posicionamento da unidade técnica, este Ministério
Publico de Contas REQUER que o apontamento referente a violagdo ao art. 26,
paragrafo Unico, incisos II e III, da Lei n® 8.666/1993 seja afastado da presente
representacao.

Compulsando os autos, constata-se que na proposta de honorarios para a

prestacdo de servicos referente ao exercicio de 2015, datada de 17/12/2014, no item 2 — j
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(peca 08), foram apresentados os precos praticados pela ADPM junto a outros entes publicos,
assim, diante do posicionamento do MPC entende-se que ndo existe irregularidade quanto a
este item.

Vale ressaltar que ndo consta dos autos qualquer informacao a respeito de que o
preco praticado pela ADPM seja inferior ao praticado por outras empresas do mesmo ramo,
conforme o Parecer Técnico-Contabil ID 2502763, SISCEAT 1959271, Procedimento
Preparatorio n° 0473.14.000010-9. Central de Apoio Técnico — CEAT. Procuradoria-Geral de
Justica. Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, que consta das justificativas

apresentadas pelo procurador da ADPM.

Auséncia de clausula contratual que estabeleca o critério de reajuste do contrato -
Descumprimento ao artigo 40, inciso XI e ao artigo 55, inciso 111, da Lei n. 8.666/1993

O relatorio técnico no item 2.7.4 (peca 04) apontou, em sintese, que em todo
contrato administrativo, seja ele decorrente de processo licitatorio, dispensa ou
inexigibilidade, deve haver clausula que fixe critérios de reajuste de precos, no intuito de
evitar fraudes e danos a utilizagdo de recursos publicos, e ainda que o reajuste de precos sem
a observancia de critérios objetivos do mercado financeiro abre margem para a realizacdo de
fraudes e danos a utiliza¢do de recursos publicos, assim, considerou irregular a auséncia de
clausula contratual que estabeleca o critério de reajuste do contrato - Descumprimento ao
artigo 40, inciso XI e ao artigo 55, inciso III, da Lei n. 8.666/1993 no Contrato de Prestacao
de Servicos Técnicos Especializados n® 001/2015 (peca 10).

Quanto a este item informa-se a auséncia de manifestacdo de Isa Maria Lélis,
Presidente da Fundacao Cultural Casa da Cultura Anténio Carlos de Carvalho; Fabricio dos
Reis Martins, Diretor de Apoio a Cultura, Esporte e Turismo; Jeremias Ozanan Mendes
Ribeiro, Advogado da Fundagao Cultural Casa da Cultura; empresa ADPM — Administrag@o
Publica para Municipios Ltda., embora devidamente citados.
Analise

Considerando-se que a auséncia de clausula contratual que estabeleca o critério
de reajuste do contrato em exame ¢ afronta direta a disposi¢do claramente estampada na
legislagdo acima mencionada para realizacdo de inexigibilidade, entende-se que permanece a

irregularidade constante neste apontamento.
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Por fim, vale registar que, em que pese ser irregular a auséncia de clausula que
estabeleca o critério de reajuste do contrato, no caso em cerne nao se verifica a realizagdo de
quaisquer reajustes contratuais e que da analise dos documentos acostados aos autos,
observa-se que somente houve alteragdes nos valores quando de uma Inexigibilidade para a
outra.

III - CONCLUSAO

Ap6s analise da documentagdo encaminhada pelo procurador da empresa ADPM
Administragdao Publica para Municipios Ltda. (pega 22 a peca 58) aponta-se pela permanéncia
das irregularidades, abaixo relacionadas, apontadas no relatério técnico (peca 4) referente ao
Processo Licitatorio n® 001/2015 - Inexigibilidade de Licitagdo n® 001/2015, deflagrado pela
Fundagdo Cultural — Casa da Cultura Antonio Carlos de Carvalho, do Municipio de Santo
Antonio do Amparo:

e Contratacdo irregular por inexigibilidade de licitacdo - Auséncia da singularidade do
objeto - Inobservancia ao artigo 25, caput e inciso I, da Lei Federal n. 8.666/1993;

e Auséncia de projeto basico ou termo de referéncia - Descumprimento ao art. 7°, §2°, I,
da Lein. 8.666/1993;

e Auséncia de orcamento detalhado em planilhas - Descumprimento ao artigo 7°, §2°, II,
da Lei n. 8.666/1993;

e Auséncia de clausula contratual que estabelega o critério de reajuste do contrato -
Descumprimento ao artigo 40, inciso XI e ao artigo 55, inciso III, da Lei n.

8.666/1993.

1* CFM, em 05 de abril de 2021.

Nilma Pereira Montalvao
Analista de Controle Externo

TC 1634-6
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