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Folha n°

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Gabinete do Procurador Daniel de Carvalho Guimatraes

PARECER
Processo n°: 1.101.554/2021
Natureza: Denuncia
Denunciante: José Leonardo
Orgio/Entidade: Prefeitura Municipal de Santa Maria de Itabira
RELATORIO
1. Dentncia com pedido liminar apresentada pelo Sr. José Leonardo em face

do Processo Licitatério n® 012/2021 — Pregio Presencial n® 009/2021, promovido pela Prefeitura
Municipal de Santa Maria de Itabira, cujo objeto era a “contratagio de empresa para prestagiao de servigos
de assessoria e consultoria para o controle interno em auditoria contabil dos procedimentos administrativos pretéritos

¢ em andamento no Municipio de Santa Maria de Itabira no ambito do seu Poder Executivo |...]".

2. O denunciante alegou, em suma, que a vedagao a participacao de pessoas
fisicas no certame configura restricao indevida da competitividade do processo licitatorio. Neste
sentido, afirmou que solicitou a retificagdo do edital, tendo sido negado seu pedido com o
fundamento de que ‘v edital nao previu a possibilidade de contratacio de pessoa fisica, uma vez que a
Administragao Piiblica possui autonomia, em razdo de sen poder discriciondrio de, observados os requisitos legais,

analisar o tipo de prestacao de servicos que melhor lhe atenda”.

3. O Conselheiro Relator, apesar de entender que em principio “udo hd que se
falar, no ambito das licitaoes e contratos priblicos, em proibicao a participacao de pessoas fisicas como regra”,
indeferiu o pedido liminar por faltarem “iuformagies para a realizacao de um juizo razodvel, ainda que em
sede preliminar, acerca da legitimidade on nao da escolha administrativa em questio” e pelo fato de cinco

licitantes terem participado do certame, demonstrando sua competitividade (pe¢a n® 09 — SGAP).

4. Posteriormente os autos foram encaminhados a2 3* Coordenadoria de

Fiscalizagdo Municipal, que elaborou relatério técnico (pega n° 17 — SGAP). Em suma, o 6rgio
técnico concluiu pela procedéncia do apontamento, entendendo que “a partir da andlise do termo de
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referéncia da contratacao disposto no Pregao Presencial n. 09/2021, verificon-se que suas caracteristicas ndao

impossibilitam a execucdo por pessoa fisica. Além disso, ndo se identificon nenbuma justificativa para essa restricio”.

5. O Ministério Pablico de Contas, em manifestagao preliminar, requereu a

citagao dos responsaveis para que apresentassem defesa (peca n® 19 — SGAP).

6. O Conselheiro Relator determinou a citagao do Sr. Reinaldo das Dores

Santos, Prefeito Municipal, e da Sra. Camila dos Reis Ferreira, pregoeira (pega n® 21 — SGAP).

7. Os responsaveis apresentaram defesa (pega n° 40 — SGAP) e documentos

(pegas n® 27 a 39 e 41 a 44 — SGAP).

8. Posteriormente os autos foram encaminhados a unidade técnica, que
elaborou relatério conclusivo (pega n® 46 — SGAP). Em suma, o 6rgio técnico concluiu pela
procedéncia do apontamento da Denuncia, considerando irregular a vedagao a participagao de

pessoas fisicas no processo licitatorio.

9. Vieram os autos ao Ministério Pablico de Contas para manifestagao.
FUNDAMENTACAO
10. O denunciante alegou, em suma, que “a exclusao de pessoas fisicas de participarem

do presente certame contraria os principios constitucionais da legalidade, impessoalidade e moralidade ¢ ainda o

entendimento do Egrégio Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais”.

11. Os defendentes, por sua vez, alegaram que ‘“ndo se trata de impor cliusula
restritiva ao cardter compelitivo, trata-se de prerrogativa conferida a Administragio Priblica de exigir um servigo que
melhor atenda o interesse piiblico e uma obrigagao de que o servico seja prestado por aqueles que possuen condigoes

154

para cumprir” e que ¢ permitido a Administragio Piiblica em razao de sen Poder Discriciondrio, praticar atos

comt liberdade de escolba, pantado na conveniéncia e oportunidade, dentre as alternativas permitidas no ordenamento”.
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12. Ja a unidade técnica, tanto em sua manifestacdo inicial quanto em seu
relatério conclusivo, destacou que “a partir da andlise do termo de referéncia da contratagao disposto no Pregao
Presencial n. 09/ 2021, verificon-se gue suas caracteristicas nao impossibilitam a execugao por pessoa fisica. Alén
disso, ndo se identificon nenbuma justificativa para essa restrigio” e que “caso a contratante esteja com receio com
0 futuro inadimplemento contratual por pessoa fisica contratada, ha a fase de habilitagio. Nessa etapa do certame a
Adpinistragao Piiblica poderda desabilitar os licitantes que nao tenbam capacidade técnica e econdmica para o

cumprimento do contrato”.

13. Pois bem. A principio, a vedagdo a participacido de pessoas fisicas em
processo licitatério, pura e simplesmente, configura restricao indevida a competitividade do
certame. Isto porque, com base no principio da isonomia ou igualdade, previsto no art. 3° da Lei
n° 8.666/93, “nao se admite que a Administracio Phiblica exija requisitos para a participacio no certame que

néo estejam previamente estipulados em lei e sejam indispensaveis a sna realizagio” .

14. Neste sentido, nao ha disposi¢ao legal que preveja de forma geral a exclusio
de pessoas fisicas em licitacGes. Ao contrario, a prépria Lei n® 8.666/93 dispoe que o “contratado”

pela Administracao pode ser tanto pessoa fisica quanto pessoa juridica.

Art. 62 Para os fins desta Lei, considera-se:

]

XV - Contratado - a pessoa fisica ou juridica signataria de contrato com a Administracdo Publica;

15. No entanto, ha de se reconhecer que certos servi¢os sao inviaveis de serem
prestados por pessoa fisica, tendo em vista sua alta complexidade ou seu elevado volume. Nessas
situagoes, pode o administrador publico restringir a participagdo no certame apenas as pessoas
juridicas, com base em juizo discricionario de oportunidade e conveniéncia e buscando, sempre, a

garantia do interesse publico.

16.  Apesar de a possibilidade de vedagdo a participacao de pessoas fisicas

decotrer de juizo discricionario do administrador, conforme afirmado pelos defendentes, duas

I CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM, 2021.
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consideragdes devem ser feitas: 1) deve constar justificativa expressa no processo licitatério,
motivando a existéncia de tal vedacio; e 2) apesar de nio se poder controlar o mérito em si do ato
administrativo, substituindo o juizo de oportunidade e conveniéncia realizado pelo administrador,
¢ possivel o controle dos limites do mérito, visto que estes decorrem da lei e, portanto, integram o

controle de legalidade dos atos administrativos. Neste sentido:

Importante observar, ainda, que o juiz pode controlar os limites do mérito administrativo, uma vez

que sio impostos pela lei. Por exemplo, quando se trata de conceitos juridicos vagos, ha uma zona
de incerteza na qual administrador decide dentro do interesse publico, mas se o agente extrapola
esta margem de escolha, estd exacerbando o poder discriciondrio conferido pela lei, dando azo a
anulacio deste ato.

Ressalte-se, também, que os principios da razoabilidade e proporcionalidade surgem como
instrumento de controle, evitando excesso de poder e condutas desarrazoadas pelo administradot.

Logo, se, a pretexto de interpretar a lei, o agente pratica ato desproporcional, compete ao judiciario,
se provocado, anular esta atuag¢io, haja vista o entendimento de que a norma desproporcional ¢ ilegal

e, portanto, sujeita a controle.?

17. Dessa forma, mesmo se tratando de ato discricionario do administrador,
deve-se verificar a proporcionalidade e razoabilidade deste ato praticado, visto que tais aspectos

compdem sua legalidade.

18. Conforme identificado pelo 6rgao técnico, nao foi apresentada, nos autos
do processo licitatorio, justificativa para a vedagao a participagao de pessoas fisicas. Também no
entendimento do 6rgao técnico, o objeto licitado nao era incompativel com a participagao de

pessoas fisicas, o que demonstraria a desproporcionalidade e irrazoabilidade de tal vedagao.

19. Diante disso, considerando tanto a inexisténcia de justificativa quanto a
desproporcionalidade da medida, entende-se que a vedacdo a participacdo de pessoas fisicas no
Processo Licitatério n® 012/2021 — Pregiao Presencial n® 009/2021 foi ilegal, por violagio aos

principios da isonomia e da competitividade.

2 Ibid.
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20. Nao obstante a ilegalidade da vedagdo contida no edital do processo
licitatério, ha de se reconhecer que a participacdo de pessoas fisicas em licitagdes nao é algo usual,
sendo predominante a participagao de pessoas juridicas, especialmente para servicos de auditoria
contabil, assessoria e consultoria de todo o Poder Executivo do Municipio, como ¢é o caso ora

analisado.

21. Ademais, o certame em questdo contou com a participacio de quatro
licitantes e a proposta vencedora foi no valor de R$28.500,00, valor este muito inferior ao estimado,

que era de R$118.800,00 (item 4 do Termo de Referéncia).

22. Acerca da aplicacao de sangdes aos agentes publicos, assim dispde o art. 22,

§2°, da LINDB:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu catgo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.

§ 2° Na aplicagiao de sangGes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo
cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica, as circunstincias

agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

23. Neste sentido, entende-se que a ilegalidade identificada nao é grave e que
nao foram causados danos a Administragdo Publica, tendo em vista a participacio de nimero

razoavel de licitantes e a obtencao de valor muito inferior ao estimado.

24, Ademais, em consulta ao SGAP, verificou-se que o St. Reinaldo das Dores
Santos, Prefeito Municipal, ¢ ou foi parte em outros seis processos — com exce¢ao de processos de
prestacdao de contas municipais —, sendo que nio foi sancionado em nenhum desses processos e

sequer teve ato de sua responsabilidade julgado irregular’. A Sra. Camila dos Reis Ferreira,

3 Representagdo n® 951.351: participacdo somente como interessado e reconhecimento da prescricao; Edital de Concurso Publico n® 969.599:
exting¢do sem resolucio do mérito por perda de objeto; Dentincia n°® 1.015.313: julgada regular; Edital de Licitagdo n® 1.031.538: julgado regular;
Representagdo n° 1.082.556: em tramite; Denuincia n® 1.102.401: em tramite.
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pregoeira, por sua vez, foi parte em apenas um outro processo e também teve seus atos julgados

regulares4.

25. Diante disso, constata-se, em aplicagao ao art. 22, §2°, da LINDB, que os
antecedentes dos agentes responsaveis, somados a auséncia de gravidade da irregularidade e a
auséncia de danos, permitem a nao aplicacio da san¢ao de multa, ensejando, no entanto, emissao
de recomendacido para que, nos proéximos certames, analisem a proporcionalidade e razoabilidade
de eventual vedagio a participacdo de pessoas fisicas e, caso seja prevista essa vedagdo no edital,

que conste justificativa, nos autos do processo licitatério, motivando essa restri¢ao.

20. Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas OPINA pela
procedéncia da denuncia e pela emissao de recomendagao ao Prefeito Municipal e a pregoeira do

municipio de Santa Maria de Itabira.

CONCLUSAO

27.  Ante o exposto, o Ministério Pablico de Contas OPINA pela procedéncia
da Denuncia e pela emissiao de recomendagio ao Prefeito Municipal e a pregoeira do municipio
de Santa Maria de Itabira para que, nos proximos certames, analisem a proporcionalidade e
razoabilidade de eventual vedagao a participacao de pessoas fisicas e, caso seja prevista essa vedagao
no edital, que conste justificativa, nos autos do processo licitatério, motivando essa restrigao.

E o parecer.

Belo Horizonte, 10 de setembro de 2021.

DANIEL DE CARVALHO GUIMARAES
Procurador do Ministério Publico de Contas de Minas Gerais
(Documento assinado digitalmente disponivel no SGAP)

4 Denuncia n° 1.015.313: julgada regular.
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