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Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul

Primeira Camara

DELIBERACAO ACO01 - 1800/2016

PROCESSO TC/MS : TC/24675/2012

PROTOCOLO 1329701

TIPO DE PROCESSO : CONTRATO ADMINISTRATIVO

ORGAO : PREFEITURA MUNICIPAL DE TAQUARUSSU
JURISDICIONADO : VERONICA FERREIRA LIMA

INTERESSADO : FERNANDES E BARBOSA ADVOGADOS ASSOCIADOS SS.
VALOR "R$ 77.994,00

RELATOR : CONS. JOSE RICARDO PEREIRA CABRAL

EMENTA: PROCEDIMENTO LICITATORIO — CONVITE — PRESTACAO DE
SERVICOS DE ASSISTENCIA JURIDICA — CONTRATO ADMINISTRATIVO —
FORMALIZACAO — ATIVIDADE-FIM — NAO POSSIBLIDADE — EXECUCAO
FINANCEIRA - AUSENCIA DE DOCUMENTOS - RETENCOES -
IRREGULARIDADE — REMESSA — INTEMPESTIVA — MULTA.

E irregular o procedimento licitatério quando o objeto da licitagdo compreende
atividade-fim, como de assessoria juridica, cujos servicos devem ser realizados
por servidores do quadro de pessoal.

E irregular a formalizacdo do contrato administrativo de terceirizacio para
realizar servicos de atividade-fim. A remessa intempestiva da copia do contrato
constitui infracdo administrativa, ensejando aplicacao de multa.

E irregular a execucdo financeira quando verificada divergéncia entre os

valores e a auséncia de documentos de recolhimento dos valores de retencdes.

ACORDAO

Vista, relatada e discutida a matéria dos autos, na 192 Sessao Ordinaria da
Primeira Camara, de 20 de setembro de 2016, ACORDAM o0s Senhores
Conselheiros, por unanimidade, nos termos do voto do relator, em declarar a
irregularidade do Procedimento Licitatério na modalidade Convite n°1/2013, da
formalizacdo do Contrato Administrativo n°® 23/2013, celebrado entre o Municipio de
Taquarussu e a empresa Fernandes e Barbosa Advogados Associados SS, e a
irregularidade da execucdo financeira pela ndo apresentacdo dos documentos
relativos ao recolhimento em favor dos entes beneficiarios dos valores de retencdes,
com aplicacdo de multa a Sra. Veronica Ferreira Lima no valor correspondente a 250
(duzentos e cinquenta) UFERMS, pela infracdo decorrente da irregularidade do
procedimento licitatério e da formalizacdo do contrato, 50 (cinquenta) UFERMS pela
infracdo decorrente da irregularidade da execucédo financeira e 23 (vinte e trés)
UFERMS pela remessa intempestiva da cépia do contrato, fixando prazo de 60
(sessenta) dias para recolhimento das multas ao FUNTC.

Campo Grande, 20 de setembro de 2016.

Conselheiro José Ricardo Pereira Cabral — Relator.
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RELATORIO
O Exmo. Sr. Conselheiro José Ricardo Pereira Cabral-Relator

A matéria processada compreende os atos administrativos pertinentes a licita-
cédo, realizada por meio do Convite n. 8, de 2012, a contratacdo celebrada entre o
Municipio de Taquarussu e a empresa Fernandes e Barbosa Advogados Associados
SS, instrumentalizada no Contrato Administrativo n. 23, de 2012 e a execucéo finan-
ceira da contratagéo.

Nos documentos integrantes das pecas 14 (fl. 35) e 28 (fl. 111) constam como
objeto a contratagdo “de servicos de assessoria de natureza juridica ... a PREFEITURA
DE TAQUARUSSU ... .”, e que o valor do contrato correspondeu a R$ 77.994,00, com
pagamentos mensais de R$ 8.666,00.

Ao examinarem inicialmente a matéria, os analistas da 12 Inspetoria de
Controle Externo (ANP-1ICE-9435/2013, peca 39, fls. 186-189) sugeriram a
“NOTIFICACAO do Ordenador de Despesas do 6rgdo ...”, para que ele se manifestasse
sobre o “apontamento descrito no item Il ...”, que em sintese, pede o encaminhamento
de documentos faltantes e de justificativas para a contratacao.

Atendendo a sugestdo da 12 ICE, foram realizadas as intimacdes do Sr.
Roberto Tavares de Almeida, Prefeito Municipal de Taquarussu (Termo de Intimagéo
INT-8640/2013, peca 40, fl. 191), e da Sra. Verbnica Ferreira Lima, que ocupou o cargo
de Prefeita Municipal (Termo de Intimagdo INT-8641/2013, peca 41, fl. 192).

Ambos o0s intimados atenderam ao objeto da intimacdo remetendo
documentos, sendo que a Sra. Verdnica Ferreira Lima esclareceu, quanto a
contratagcdo dos servigos juridicos, que “... o municipio possuia a época apenas uma
advogada concursada responsavel pelo setor juridico, sendo que devido ao aumento da
demanda de processos judiciais e administrativos a administragdo publica se viu obrigada a
contratar por meio de processo licitatorio escritério de advocacia, para que o servicgo juridico
nao fosse paralisado até que novo concurso fosse aberto ou houvesse a nomeacado de
assessores juridicos.”.

Reanalisada a matéria pela 12 ICE (ANA-1ICE-12355/2014, peca 49, fls. 306-312),
ficou constatado que:

— 0 Contrato Administrativo n. 23, de 2013, foi “Intempestivo quanto [4]
remessa ... em 01/06/12” (Publicacdo do extrato do Contrato na imprensa
oficial em 18/4/12);

— “Em conformidade com o Parecer C n° 00/0044/2001, de 17/10/2001, em
regra os servigos de Consultoria e Assessoramento devem ser preenchidos, por
intermédio de concurso publico, pois relacionam a atividade fim do Orgdo ou
Entidade, podendo, porém serem contratados quando envolverem ... servigos
técnicos especializados e quando o servigo for singular ...”.

“®

. entendemos que o objeto do Contrato, ora analisado, além de ser
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caracterizado como area fim do Org&o, ndo se enquadra como servico singular e
passivel de notéria especializacdo, sendo atribuicdo de servidor publico, tais
obrigacGes.”.

— com relagdo a execucao financeira, houve esclarecimentos sobre “a
Nota de Empenho n° 3575 e Nota de Pagamento n° 6829, sendo o correto o
valor de R$ 8.133,06. No entanto ndo foram encaminhados os pagamentos das
Reten¢bes (COFINS no valor de R$ 259,98, PIS/PASEP no valor 56,32, IR no
valor de R$ 129,99 e CSLL no valor de R$ 86,65), juntamente com o restante
das Notas de Empenho.”.

— “Isto posto, concluimos pela IRREGULARIDADE do procedimento licitatorio,
da formalizagdo contratual e de sua execugéo.”.

Na sequéncia, o Procurador do Ministério Publico de Contas, por meio do
Parecer GAB.3 DR.JAC/SUBSTITUTO-6792/2005 (peca 50, fls. 314-319):

— expendeu consideracdes de que

“... no caso em andlise, embora exista uma advogada concursada responsavel
pelo setor juridico, a municipalidade logrou justificar a necessidade da
contratacdo devido ao numero elevado de acdes judiciais, que poderiam ficar
paralisadas até que novo concurso fosse aberto ou houvesse a nomeacdo de
assessores juridicos.

“... ficou demonstrado nos autos que o reduzido quadro de advogados da
Prefeitura Municipal ndo tem condi¢cdes de administrar todas as demandas
juridicas existentes e que a realizacdo destas tarefas apenas por uma Assessora
Juridica podera causar riscos ao interesse publico ...

“*

. concorda, excepcionalmente, com a contratacdo, até a criacdo do cargo e
respectivo provimento.”.

— opinou nos sentidos de julgar a “regularidade do procedimento licitatério e
da formalizacdo do contrato”, “irregularidade da prestacdo de contas da
execucdo financeira”, pela aplicagcdo de multa a Sra. Verbnica Ferreira
Lima, e pela recomendagdo ao “Orgdo Jurisdicionado para que realize
concurso publico em tempo oportuno, a fim de preencher as vagas de
Procurador e Advogado, tendo em vista que a regra € 0 concurso publico,
conforme preconiza o art. 37, Il, da Constituicdo Federal”.

E o Relatoério.

VOTO
O Exmo. Sr. Conselheiro José Ricardo Pereira Cabral-Relator
Pelo exame dos argumentos apresentados pela entéo contratante, entendo que

a contratacdo de servigcos advocaticios é irregular, uma vez que tal servico é
considerado atividade-fim do ente publico e, dessa forma, invidvel sua terceirizacéo.
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Da matéria examinada no ambito da doutrina, destacam-se as diretrizes do
prof. Frederico Jorge Gouveia de Melo?, no sentido de que:

“Tomada em sentido lato, a terceirizacdo ocorre quando o agente prestador do
servico ndo pertence aos quadros de servidores, inclusive nos casos de
delegacdo (concessdo e permissao). Strito sensu, a terceirizacdo se da com a
transferéncia propriamente dita do servico (atividade-meio) a particular, mediante
contrato, nos moldes da locagéo civil de servicos.

Na Administracdo Publica, via de regra, a natureza da atividade, fim ou meio,
para a doutrina prevalente, guarda sua relevancia, sendo impossivel a
terceirizacdo de atividade-fim.”.

De outro lado, o Tribunal de Contas da Uni&o 2 firmou posicdo, decidindo por
meio do Acérdao n. 712/2007 - Plenario, que é “... considerada ilegal a terceirizagdo de
atividade-fim, uma vez que devem ser exercidas por servidores componentes dos quadros
da entidade.”.

Pelo contetdo do Acoérdao n. 2303/2012 - Plenario, o Relator Augusto Nardes,
destacou que:

“... 42. Quanto a terceirizac&o de servicos juridicos, situacdo detectada em algumas das
empresas examinadas, o Acérdao 852/2010 - Plenario, TC 012.165/2009-7, de-
terminou ao Banco da Amazénia que:

9.5.1. cumpra fielmente os Acérdaos n.%s 1443/2007-TCU-Plenario e 3840/2008-12 Ca-
mara, de forma a contratar servicos advocaticios apenas para atender a situacdes espe-
cificas devidamente justificadas, abstendo-se de contrata-los para execucdo de ativida-
des rotineiras do 6rgao, salvo eventual demanda excessiva.’

43. O Voto do Acérdao fundamentou o decidido nos seguintes termos:

‘7. Importa asseverar que a questao primordial analisada nestes autos diz respeito a ter-
ceirizacdo de servigos advocaticios, que o Banco da Amazdnia S/A insiste em manter
mediante a contratac@o de escritorios de advocacia para a prestacdo de servicos judici-
ais e extrajudiciais em geral, em vez de contratar os referidos profissionais por meio de
concurso publico.

8. A matéria ja tem entendimento firmado por este Tribunal no sentido de que contrata-
¢Oes dessa espécie somente podem ser consideradas legais se efetivadas para servigos
especificos, de natureza ndo continuada e com caracteristicas singulares e complexas,
que evidenciem a impossibilidade de serem prestados por profissionais do préprio qua-
dro da Entidade.’

44. Em outra base jurisprudencial, o Tribunal manifestou-se em igual sentido:

! MELO, Frederico Jorge Gouveia de. Admiss&o de pessoal no servico publico. 2. ed. rev.
e atual. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 82.

2 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Licitagdes e contratos: orientagdes e jurisprudéncia
do TCU/Tribunal de Contas da Unido. - 4. ed. rev., atual. E ampl. - Brasilia: TCU, Secre-
taria-Geral da Presidéncia: Senado Federal, Secretaria Especial de Editoracdo e Publica-
gOes, 2010, p. 197/198.
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‘Embora a terceirizagdo de servigos advocaticios ndo seja vedada a Administragdo PU-
blica, observo que, nos casos em que o cargo de advogado integra o quadro de pessoal
do 6rgao ou entidade, como ocorre na Caixa, a terceirizacdo somente é admitida para
atender a situacdes especificas devidamente justificadas, de natureza ndo continuada,
gue ndo possam ser atendidas por profissionais do préprio quadro do 6rgdo ou entidade
(precedente, entre outros, Acordao 852/2010-Plenario).

46. Ha ainda os recentes Acorddos 3070/2011-Plenéario e 3071/2011-Plenéario, ambos
com Sessdao realizada em 23/11/2011, que determinaram as empresas Furnas Centrais
Elétricas S.A e Centrais Elétricas Brasileiras S.A- Eletrobras, respectivamente, que:

9.2.2. em futuras licitagbes para a contratagdo de servigos advocaticios, preceda o cer-
tame licitatério de justificativa fundamentada, demonstrando que os servigcos sdo especi-
ficos, de natureza ndo continuada e com caracteristicas singulares e complexas, que
evidenciem a impossibilidade de serem prestados por profissionais do préprio quadro da
Entidade,’

47. Logo, a questao ja esta pacificada no ambito do TCU, admitindo-se a terceiriza-
¢cao de servicos juridicos somente quando visar a servi¢co especifico, de natureza
ndo continuada e com caracteristicas singulares e complexas, e desde que detec-
tada a impossibilidade de prestacdo do servigo por profissionais do quadro da en-

tidade.”.

Neste Tribunal, foi aprovado o Parecer C n. 00/44/2001, respondendo a
consulta formulada pela Camara Municipal de Ponta Pora, afirmando, quanto ao
guesito n. 5, por meio do qual foi perguntado sobre

“Qual a possibilidade da Camara Municipal terceirizar os servicos de: Assesso-
ria Juridica, Seguranca, Copeira, Faxineira, Operador de Som e Escriturario, e

guais os limites permitidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal?”,
assim respondeu:

“Somente poderdo ser terceirizados pela Camara Municipal, os servigos relativos

a atividade-meio, dentre os quais, os que se referem a “segurancga”, “copeira’,
“faxineira” e “operador de som”.

Com relacdo aos servigos de “assessorias” e “consultorias”, aqui incluidos
0s de assessoria juridica, por estarem diretamente relacionados com a ativi-
dade-fim do Orgéo e, também, por representarem contratacdo de m&o-de-obra
em substituicdo a servidores publicos, ndo poderdo ser terceirizados, poden-
do, porém, serem contratados quando envolverem servi¢cos técnicos especia-
lizados e quando o servigo for singular, nos termos do que disciplina a Lei Fe-
deral n° 8666/93.”.

Desse modo, podem ser notados alguns aspectos imprescindiveis para a ter-
ceirizacao de servicos no ambito da Administracao:

— em regra, ela somente pode recair sobre 0s servigos relativos as atividades-meio
(atividades de apoio), significando que, vista a questdo do lado oposto, esta vedada a tercei-
rizacéo de servicos referenciados com as atividades-fim;
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— 0s servicos relativos as atividades-meio, ainda que possam ser terceirizados, de-
pendem da constatagdo de que a medida efetivamente propiciara “beneficio para a Adminis-
tracdo”, cumprindo assim os principios constitucionais da eficiéncia e moralidade (CF, art.
37, caput) e o da economicidade (CF, art. 70);

— a contratacao de terceiros ndo podera ensejar simplesmente a substituicdo de ser-
vidores publicos por pessoas alheias ao “Plano de Cargos” — que realizardo os mesmos
servigcos dos servidores substituidos, sem qualquer justificativa constitucionalmente plausi-
vel.

Neste tanto, € certo entdo dizer que se nao forem observados esses aspectos
ou critérios imprescindiveis para determinada terceirizagdo, ela ndo podera ser lici-
tamente realizada no a&mbito da Administracdo publica.

Quanto a execucao financeira da contratacdo, estdo nos autos as copias dos
documentos da peca 37, mostrando que a despesa foi liquidada e paga do seguinte
modo:

Valor do Contrato n. 23/2012 R$ 77.994,00
Notas de Empenho R$ 77.461,06
Notas Fiscais R$ 77.994,00
Ordens de Pagamentos R$ 77.461,06

Sobre a divergéncia entre os valores acima demonstrados e o0s valores
constantes da Planilha Financeira elaborada pelo Municipio, o jurisdicionado
informou que os valores corretos da Nota de Empenho de Despesa n. 3575 e da
Ordem de Pagamento n. 6829 a serem considerados é de R$ 8.133,06 e nao o valor
de R$ 8.666,00 informado na Planilha Financeira, tendo em vista as retencoes.

No entanto, a 12 ICE constatou que ndo foram encaminhados ao Tribunal os
comprovantes das retencdes no valor total de R$ 532,94, sendo o valor de:

— R$ 259,98 relativo ao ISS;

— R$ 56,32 relativo ao PIS/PASEP;
— R$ 129,99 relativo ao IR;

— R$ 86,65 relativa a CSLL.

Diante do considerado, a licitacdo, a contratacdo e a execucado financeira da
contratacao instrumentalizada no Contrato Administrativo n. 23, de 2013, devem ser
declarados irregulares, o que implica sancionar o gestor municipal na época dos
fatos ocorridos pelo desatendimento das determinagdes dispostas em lei.

DISPOSITIVO

Tudo examinado, acolho em parte a opinido juridica do representante do
Ministério Publico de Contas e VOTO nos sentidos de:
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I. declarar, com fundamento na regra do art. 59, Ill, da Lei Complementar (es-
tadual) n. 160, de 2 de janeiro de 2012, as irregularidades da:

a) licitacao, realizada por meio do Convite n. 1, de 2013, e do Contrato Admi-
nistrativo n. 23, de 2013 (segunda fase), celebrado entre o Municipio de Taquarus-
su e a empresa Fernandes e Barbosa Advogados Associados SS, considerando que
o objeto da licitagdo e do contrato — servigos de “Assessoria de natureza Juridica” -
compreende atividade-fim da Prefeitura Municipal e, portanto, deviam ser realizados
por servidores do quadro de pessoal daquele ente publico;

b) execucéo financeira da contratacdo, em razdo da falta de apresentacdo
dos documentos relativos ao recolhimento, em favor dos entes beneficiarios, dos
valores das retencgoes;

[l. aplicar a Sra. Veronica Ferreira Lima, CPF-338.593.101-00, que na época
dos fatos ocupou o cargo de Prefeita Municipal de Taquarussu, multas equivalentes
aos valores e pelos fatos seguintes:

a) 250 (duzentas e cinquenta) UFERMS pela infracdo decorrente da irregulari-
dade compreendida nos termos dispositivos do inciso I, a, deste voto, com funda-
mento nas regras dos arts. 21, X, 42, caput e inciso IX, 44, |, e 45, |, da Lei Comple-
mentar (estadual) n. 160, de 2012;

b) 50 (cinquenta) UFERMS pela infracdo decorrente da irregularidade compre-
endida nos termos dispositivos do inciso |, b, deste voto, com fundamento nas re-
gras dos arts. 21, X, 42, caput e inciso 1X, 44, |, e 45, |, da Lei Complementar (esta-
dual) n. 160, de 2012.

c) 23 (vinte e trés) UFERMS pela infracdo decorrente da remessa intempestiva,
ao Tribunal, dos documentos relativos ao Contrato n. 23, de 2013, com fundamento
nas regras dos arts. 21, X, 42, caput e inciso IX, 44, |, e 46 da Lei Complementar
(estadual) n. 160, de 2012;

[1I. fixar o prazo de 60 (sessenta) dias contados da data da publicacdo do Acor-
dao no Diério Oficial (eletrénico) deste Tribunal (DOTCE/MS), para a apenada pagar
os valores das multas que lhe foram infligidas e assinalar que os pagamentos deve-
rdo ser feitos em favor do Fundo Especial de Modernizacdo e Aperfeicoamento do
Tribunal de Contas-FUNTC, conforme as regras dos arts. 50, I, e 83 da Lei Comple-
mentar (estadual) n. 160, de 2012, e nos arts. 99 e 172, § 1° | e Il, do Regimento
Interno.

DECISAO

Como consta na ata, a decisao se deu por unanimidade, nos termos do voto do
Conselheiro Relator, declarando a irregularidade do Procedimento Licitatério na
modalidade Convite n° 1/2013, da formalizacdo do Contrato Administrativo
n°23/2013 e da execucéo financeira, com aplicagdo de multa.
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Presidente, o Exmo. Sr. Conselheiro Jerson Domingos.
Relator, o Exmo. Sr. Conselheiro José Ricardo Pereira Cabral.

Tomaram parte do julgamento o Exmo. Sr. Conselheiro Ronaldo Chadid e o
Exmo. Sr. Conselheiro Jerson Domingos.

Presente o Exmo. Sr. Jodo Antbnio de Oliveira Martins Junior, Procurador de
Contas.

Campo Grande, 20 de setembro de 2016.

Conselheiro José Ricardo Pereira Cabral
Relator

GAB IHS SETAC JRC/DSSM
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