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Processo n.: 1.053.873

Natureza: Representagao

Entidade: Municipio de Cedro do Abaeté
Distribuicao: 18/09/2018

| - RELATORIO

Trata-se de representacao oferecida pelo Ministério Publico de Contas
do Estado de Minas Gerais, por sua Procuradora Cristina Andrade Melo, em
face de supostas irregularidades na contratagdo de ADPM — Administragcao
Publica para Municipios Ltda. pelo Municipio de Cedro do Abaeté.

Determinada a citacdo dos responsaveis (fl. 43), apresentaram defesa
conjunta a Sra. Oldaira Maria de Andrade e o Sr. Luiz Anténio de Souza (fls.
47/463). Ato continuo, ADPM — Administracdo Publica para Municipios Ltda.
requereu seu ingresso no feito na condigao de interessada (fls. 468/719).

A seguir, retornaram os autos a esta Coordenadoria.
E o relatdrio, no essencial.
Il - ANALISE

1.1 — Quadro-sintese das irregularidades

N. | IRREGULARIDADE RESPONSAVEL SANCAO

01 | Auséncia dos pressupostos Luiz Anténio de Souza Multa (art. 85, Il, Lei
minimos autorizadores da (Prefeito) Complementar
contratacao por inexigibilidade Estadual n. 102/2008)
com supedaneo no art. 25, Oldaira Maria de Andrade
inciso Il c/c art. 13 da Lei (ex-Prefeita)
Federal 8.666/93

02 | Auséncia de indicagao de indice | Os mesmos do item 01 Multa (art. 85, I, Lei

oficial de reajuste contratual e
de justificativa de precgo para as
contratagdes, com dano
potencial ao erario do municipio.

Complementar
Estadual n. 102/2008)

Restituicdo do dano ao
erario, conforme
ordenacédo de despesa

1.2 — Defesas apresentadas

Em sua defesa, a Sra. Oldaira Maria de Andrade e o Sr. Luiz Antdnio de
Souza alegaram: que a contratagdo da empresa ADPM atenderia a legalidade,
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nos termos do art. 25, I, da Lei Federal n. 8.666/93; que a contratacdo do
servico era necessaria e que a empresa contratada contava como notoria
especializacdo; que outras contratagbes da mesma empresa foram
consideradas regulares por esta Corte; que a empresa contratada deteria
notoria especializagdo e reconhecida capacidade técnica; que os servicos de
auditoria e consultoria contabil e financeira ndo seriam fungdes tipicas da
Administracdo Publica e seriam contratados por inexigibilidade por outros
orgaos publicos (como o Tribunal de Contas de Minas Gerais e o Ministério
Publico Estadual); que a competicdo seria inviavel nas contratagdes; que os
contratos podem e devem ser reajustados mesmo sem a expressa previsao de
clausula nesse sentido; que os contratos foram revistos em razao da ocorréncia
de fato do principe, consistente na “forma atabalhoada de Governo Federal
administrar a economia nacional’, respeitando o equilibrio econdmico-
financeiro e em conformidade com os valores de mercado, afastando a
ocorréncia de dano ao erario.

Com sua defesa, juntaram copia de: decisdes de arquivamento de
procedimentos analogos no ambito do Ministério Publico Estadual (fls.
100/387); decisédo de arquivamento de inquérito criminal (fls. 388/392); parecer
do Ministério Publico de Contas no Recurso Ordinario n. 952.077 (fls. 393/406);
decisao desta Corte na Inspegao Ordinaria n. 811.150 (fls. 407/418); pareceres
juridicos pela regularidade da contratacao (fls. 419/463).

ADPM, por sua vez, alegou a ocorréncia da prescricdo em relagdo ao
Contrato n. 02/2013; que a complexidade da atividade justificaria a contratagcéo
dos servigos junto a particulares; que a situagdo se amolda as hipéteses de
inexigibilidade; que seria impossivel fixar critérios objetivos de julgamento para
a contratacdo de servicos técnicos especializados; que o caso demanda
confianga do administrador no prestador do servigo e se enquadraria nas
hipéteses de discricionariedade; que a existéncia de diversas decisdes de
orgaos de controle sobre a regularidade das contratacbes da ADPM
caracterizaria hipétese de confianga legitima; que o préprio TCEM contrata, por
inexigibilidade, empresas para prestagao de servigo técnico especializado de
consultoria atuarial; que os pregos praticados e seus reajustem estdo em
conformidade com os valores de mercado e que ndo houve indicacdo de que
seriam superfaturados.

Com sua defesa, juntaram copia de: decisbes de arquivamento de
denuncias junto ao Ministério Publico Estadual (fls. 508/654); Pareceres
Técnico-Contabeis da Central de Apoio Técnico — CEAT do MPMG (fls.
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656/683); analise técnica, pareceres ministeriais e decisbes desta Corte nos
autos n. 811.150 e 952.077 (fls. 684/713); decisdao de rejeicdo de denuncia
criminal em razao da contratagao da ADPM por inexigibilidade (fls. 715/719).

1.3. Anadlise das razoes de defesa apresentadas
Il.3.a. Preliminar

A representagao diz respeito a uma séria de contratagdes realizadas a
partir de 2013.

Na hipétese de aplicacdo de sancio por esta Corte se devera ter como
limite temporal os fatos praticados depois de 14/09/2013, ou seja, cinco anos
antes da data de recebimento da denuncia (art. 110-C, V, c/c art. 110-E, da Lei
Complementar Estadual n. 102/2008).

I1.3.b. Mérito
(1) Inexigibilidade

O representante assevera que, no ambito das contratagdes diretas que
ensejaram nos Contratos 02/2013; 08/2015; 02/2017 e 91/2017, n&o obstante a
presencga do requisito da notdria especializagdo da contratada (ADPM), ndo é
possivel vislumbrar a presenca do requisito legal da “natureza singular’ dos
servigos contratados.

Adiante, aduziu que seriam irregulares o0s procedimentos de
inexigibilidade, por auséncia de singularidade do objeto, em violagao do art. 25,
caput e inc. Il, da Lei Federal n. 8.666/93.

Conforme alegado pelo autor da representagdo, a licitude do
procedimento de inexigibilidade pressuporia a cumulagdo dos seguintes
requisitos: (i) impossibilidade da competigéo, (ii) singularidade do objeto e (iii)
notoria especializagdo do contratado. No presente caso, alegou somente estar
presente a notéria especializacdo do contratado. Além disso, suscitou que os
contratos ndo estabeleceriam com precisao os servigos que seriam prestados e
que, na verdade, corresponderiam a servigos rotineiros da administragao.



A TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Diretoria de Controle Externo dos Municipios
2“Coordenadoria de Fiscalizag¢do dos Municipios

Alegou também a amplitude do objeto contratado e a auséncia de
singularidade da prestacdo. Destacou que os contratos previam que a propria
prestadora de servigos auditasse os servigos por ela prestados.

Assim, a questdo suscitada diz respeito a caracterizacdo do servigo
técnico profissional especializado em auditoria e consultoria contabil,
administrativa, financeira e de gestdo em administragdo publica como servigo
de natureza singular, capaz de justificar a auséncia de licitagdo prévia a
celebracao dos contratos e respectivos termos aditivos.

Em reforgo a suas alegagdes, invocou o enunciado da Sumula n. 106
desta Corte (“Nas contratacbes de servigos técnicos celebradas pela
Administracdo com fundamento no artigo 25, inciso Il, combinado com o art. 13
da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, é indispensavel a comprovagao tanto
da notéria especializagao 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 Administracdo”) e a similaridade
dos servigos prestados pela ADPM com aqueles realizados pelo “Grupo SIM”,
cuja contratacao por inexigibilidade foi considerada irregular por esta Corte.

A questao examinada diz respeito, portanto, a verificagdo dos requisitos
para a inexigibilidade de licitagao prevista no inciso Il do art. 25 da Lei Federal
n. 8.666/93. Dispde a referida Lei:

Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos
profissionais especializados os trabalhos relativos a:

| - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;
Il - pareceres, pericias e avaliagbes em geral;

lll - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou
tributarias; (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

IV - fiscalizagdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;
V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

VII - restauracao de obras de arte e bens de valor histérico.

VIl - (Vetado). (Incluido pela Lei n° 8.883, de 1994)

§ 1° Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitagdo, os
contratos para a prestagdo de servigos técnicos profissionais
especializados deverao, preferencialmente, ser celebrados mediante
a realizacdo de concurso, com estipulagdo prévia de prémio ou
remuneragao.

§ 2° Aos servigos técnicos previstos neste artigo aplica-se, no que
couber, o disposto no art. 111 desta Lei.

§ 3° A empresa de prestagao de servigos técnicos especializados que
apresente relacdo de integrantes de seu corpo técnico em
procedimento licitatério ou como elemento de justificacado de dispensa
ou inexigibilidade de licitagdo, ficara obrigada a garantir que os
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referidos integrantes realizem pessoal e diretamente os servigos
objeto do contrato.

Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de
competicdo, em especial: [...]
Il - para a contratagcdo de servigos técnicos enumerados no art. 13
desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou empresas de
notéria especializagcdo, vedada a inexigibilidade para servigos de
publicidade e divulgagéo; [...]

Segundo explica Margal Justen Filho, nesse caso a “causa de
inviabilidade de competicdo consiste na inviabilidade de selegcdo de alternativa
mais vantajosa segundo critérios objetivos”. Adiante, explica:

“O conceito de servigo técnico profissional especializado consta do
art. 13. O inciso Il acrescenta duas exigéncias a contratagdo com
inexigibilidade, a saber, o objeto singular da contratagdo e a notéria
especializagdo. A inexigibilidade apenas se configura diante da
presenga cumulativa dos trés requisitos. Ou seja, ndo basta
configurar-se um servigo técnico profissional especializado, mas a
contratagao direta dependera de constatar-se a existéncia de objeto
singular. Ademais disso, apenas podera ser contratado um sujeito
titular de notdria especializagédo.”

No presente caso, ndo ha duvidas em relacao a notéria especializacdo
da contratada, mas em relagao a inviabilidade da competicdo e a natureza dos
Servigos.

Atenta-se que, a despeito da farta referéncia a decisdes pela
regularidade da contratacdo da ADPM por inexigibilidade, a matéria nao
chegou ao nivel de estabilidade pretendido, capaz de gerar confianca digna de
protecdo. Basta ver as decisées em sentido contrario citadas na inicial.

Ja decidiu esta Corte em relagédo a contratagdo da mesma empresa pelo
Municipio de Felicio dos Santos:

REPRESENTACAO. MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL.
PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA. AFASTADA. MERITO.
CONTRATACAO DE SERVICOS DE CONSULTORIA JURIDICA
POR MEIO DE PROCESSO DE INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.
NAO COMPROVACAO DA SINGULARIDADE DO OBJETO.
MONTAGEM DO PROCEDIMENTO LICITATORIO. PARECER
JURIDICO FORNECIDO PELA CONTRATADA. IRREGULARIDADE.
RESPONSABILIDADE DA SUPOSTA PARECERISTA E DA
AUTORIDADE RATIFICADORA. APLICACAO DE MULTA AOS
RESPONSAVEIS. RECOMENDAGCAO. 1. Sé é inexigivel a licitagdo
para a contratacdo de servigos técnicos com pessoas fisicas ou

T JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. 17. ed.
Sao Paulo: RT, 2016, p. 586.
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juridicas de notéria especializagdao quando se tratar de prestacao
de natureza singular, insuscetivel de execug¢ado pela maioria dos
profissionais qualificados atuantes no mercado. 2. A pratica da
montagem de processos licitatorios, instruidos com pareceres
‘modelo’, previamente fornecidos pela contratada, afronta os
principios constitucionais da moralidade e da impessoalidade da
Administragado Publica e o disposto no art. 38, paragrafo unico, da Lei
de Licitagbes, no qual se exige a analise prévia de editais e contratos
pela assessoria juridica da prépria Administragdo. (TCEMG, Primeira
Camara, Representacédo n. 1.058.848, Rel. Cons. Hamilton Coelho, j.
09/07/2019).

Tal como na decisao referida, os defendentes nao trouxeram aos autos
qualquer documento sobre a natureza dos servigos efetivamente prestados,
limitando-se a alegar, sem o respectivo lastro probatério, a notdria
especializagao do servigo, acerca da qual nao houve questionamento.

Registra-se que a referéncia das defesas a servigos contratados por esta
Corte de Corte deixa de explicitar a auséncia de identidade entre os servigos
contratados. A realizagdo de calculo atuarial € matéria especializada e néo se
confunde com servigos genéricos de contabilidade. Além disso, somente em
2019 o Tribunal de Contas mineiro passou a contar com atuarios em seu
quadro permanente.

Por outro lado, o edital do Ministério Publico Estadual referido serviu ao
credenciamento de auxiliares técnicos, o que nao se assemelha a contratacao
por inexigibilidade.

Oportuno destacar, por fim, que o panorama apresentado foi
substancialmente modificado em razdo da edicdo da Lei Federal n.
14.039/2020, que dispbde sobre a natureza técnica e singular dos servigos
prestados por advogados e por profissionais de contabilidade. Diante desse
cenario, ja decidiu o Plenario desta Corte:

RECURSO ORDINARIO. REPRESENTACAO.
ADMISSIBILIDADE. RECURSO CONHECIDO. MERITO.
CONTRATACAO DE SERVICOS DE CONSULTORIA
JURIDICA E CONTABIL. INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO. SINGULARIDADE E NOTORIA
ESPECIALIZACAO. LEI N. 14.039/2020. MODELO DE
PARECER FORNECIDO PELA  CONTRATADA.
INDICIOS DE MONTAGEM. ADMISSIBILIDADE.
PROVIMENTO. 1. Com as recentes alteragdes trazidas
pela Lei n. 14.039/2020, uma vez presentes os
requisitos necessarios para hipétese de
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inexigibilidade de licitacao (art. 25, Il da Lei n.
8.666/1993), incluindo a demonstragcao de notoéria
especializacao da empresa contratada, ndao ha que se
falar em irregularidade da contratagcdo. 2. Nao ha
vedacdo legal de que o particular interessado em
contratar com a Administracdo Publica forneca subsidios
aos agentes publicos, tais quais modelo de peca
processual e, ainda, a elaboragcdo de parecer ¢&
prerrogativa de independéncia funcional. [RECURSO
ORDINARIO n. 1077058. Rel. CONS. SEBASTIAO
HELVECIO. Sessao do dia 27/01/2021. Disponibilizada no
DOC do dia 21/05/2021.]

Assim, analisadas as razdoes de defesa apresentadas, pode-se concluir
pelo reconhecimento da irregularidade da contratagdo da ADPM por
inexigibilidade, nos contratos e termos aditivos celebrados a partir de
14/09/2013, nos termos da legislacao vigente a época.

Tendo em vista a modificagao legislativa superveniente, conclui-se pela
impossibilidade de aplicacdo de sancdo em relagdo a esse item ou mesmo seu
reconhecimento como regular.

(2) Auséncia de justificativa de preco e dano ao erario

O representante pontua que houve reajustes sem previsdo contratual e
sem indicacdo do indice oficial utilizado. Ademais, assevera a presenca de
irregularidades nos acréscimos de valores das demais contratagbes, sem
devida justificativa de precos, considerando se tratar de contratagcdo junto a
mesma empresa, para execugao de servigos idénticos, sem alteracbes
substanciais quantitativas ou qualitativas passiveis de gerar uma elevagao dos
custos além do mero reajuste inflacionario.

A Lei Federal n. 8.666/93 prevé:

Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que
estabelecam: [...]

lll - o preco e as condi¢cdes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagédo
monetéria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do
efetivo pagamento; [...] [sem grifos no original]

Nao obstante a obrigatoriedade da presencga de clausula que informe o
indice de reajuste aplicavel e sua periodicidade, é fato que sua mera auséncia
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nao implicara a impossibilidade de reajustamento dos pregos contratuais para
fins de recomposicdo inflacionaria, sob pena de ensejar em efetivo
desequilibrio econémico-financeiro, com prejuizos ao fornecedor/prestador.

O objeto da representagdo nao se volta a impossibilidade de reajuste,
mas a pratica de indices que significam o aumento de precos. Veja-se que a
memodria de calculo apresentada descontou eventual correcdo de precos com
base no IPCA (fl. 08).

As defesas nado trouxeram qualquer elemento concreto que justificasse o
aumento de preco para além da inflagdo. Tampouco se explica a opg¢ao pela
celebracdo de novos contratos, com significativo aumento de pregos, em
detrimento da prorrogacdo do contrato anterior em conformidade com os
indices oficiais.

Ndo ha qualquer elemento nos autos que justifique que o valor
contratado, pelo mesmo servigo, dobre de valor entre 2013 e 2017.

Conforme ja destacado, as defesas nao indicam os servigos que tenham
sido efetivamente prestados, limitando-se a suscitar a regularidade formal da
operacao. Nesse quadro, € impossivel apurar a modificacdo quantitativa ou
qualitativa que justificasse o aumento de pregos.

Do mesmo modo, a citagcdo de valores praticados pela empresa
contratada nao serve para apuragao de valores médios de mercado.

Anote-se, ainda, que a jurisprudéncia desta Corte considera
indispensavel, mesmo nos procedimentos de inexigibilidade, da existéncia de
projeto basico ou termo de referéncia, bem como de orgcamento detalhado em
planilhas. Isso porque a nao realizagado o procedimento licitatério ndo importa a
autorizagdo para dispensa de qualquer planejamento, especialmente se
descaracterizada a urgéncia.

Confira-se, exemplificativamente: “O procedimento de inexigibilidade de
licitagdo deve conter orgamento detalhado em planilhas e justificativa dos
precos contratados, conforme previsto, respectivamente, no inciso Il do § 2° do
art. 7° da Lei n. 8666, de 1993, e no inciso lll do paragrafo unico do art. 26 do
mesmo diploma legal” (TCEMG, Primeira Camara, Licitagdo n. 951.358, Rel.
Cons. Mauri Torres, j. 18/10/2016).

Assim, deve ser determinada a reparagcdo ao dano ao erario municipal,
imputavel a Sra. Oldaira Maria de Andrade (R$36.640,42) e ao Sr. Luiz Antonio
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de Souza (R$78.570,83). A apuragdo dos valores observou a data de
assinaturas dos contratos e termos aditivos em relagdo a duracdo dos
mandatos.

Il - CONCLUSAO

Depois de analisadas as razbes de defesa apresentadas, conclui-se pela
apuragao das seguintes irregularidades:

(1) Auséncia de indicagdo de indice oficial de reajuste contratual e de
justificativa de prego para as contratagdes, com aplicagdo de multa
aos seguintes agentes publicos, bem como determinagcdo de
restituicdo de dano ao erario:

a. Oldaira Maria de Andrade, em relagdao ao Termo Aditivo ao
Contrato n. 02/2013, ao Contrato n. 08/2015 e ao respectivo
Termo Aditivo, com imputacdo de dano de R$36.640,42 (valor
historico);

b. Luiz Antdnio de Souza, em relacdo aos Contratos n. 02/2017 e
91/2017, com imputagdo de dano de R$78.570,83 (valor
historico).

Entende-se prejudicada eventual responsabilizacdo por “auséncia dos
pressupostos minimos autorizadores da contratagdo por inexigibilidade”, tendo
em vista a jurisprudéncia do Plenario desta Corte em face das modificagdes
legislativas realizadas pela Lei Federal n. 14.039/2020.

Submete-se o presente relatério a consideragao superior.

22 CFM/DCEM, em 29 de julho de 2021.

Edgard Audomar Marx Neto
Analista de Controle Externo
TC 2931-6



