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Tribunal de Contas \(;IO Estado de Mato Grosso do Sul
GAB. CONS. JOSE RICARDO PEREIRA CABRAL

DELIBERACAO ACO01 - G.JRPC - 1113/2015

PROCESSO TC/MS : TC/1386/2014

PROTOCOLO : 1479889

ORGAO : CAMARA MUNICIPAL DE GLORIA DE DOURADOS

ORDENADOR DE DESPESAS :WALID AIDAMUS RASSLAN

CARGO DO ORDENADOR : PRESIDENTE DA CAMARA

TIPO DE PROCESSO : CONTRATO ADMINISTRATIVO N. 2/2014

RELATOR : CONSELHEIRO SUBSTITUTO LEANDRO LOBO RIBEIRO PIMENTEL
EMENTA

ATIVIDADES-FIM I;)AADMINISTRAQAO. SERVICOS JURIDICOS
OUADVOCATICIOS ROTINEIROS. INVIABILIDADE DE
TERCEIRIZACAO

Configura truismo dizer que os servigos juridicos ou advocaticios — exceto em casoS muito
particularizados — sdo necessariamente rotineiros no @mbito das atividades legislativas e, desse
modo, caracterizam atividades-fim do Poder Legislativo, devendo, pois, ser realizados por
servidores integrantes do seu quadro de pessoal, vedada a terceirizagao.

CONTRATACAO DE ASSESSORIA JURIDICA. SERVICOS TIPICOS
DE ATIVIDADES-FIM DO PODER LEGISLATIVO.
IRREGULARIDADE

N&o podendo ser terceirizados 0s servicos tipicos das atividades-fim do Poder Legislativo,
sao irregulares os procedimentos de licitacdo e de celebracéo de contrato com pessoa fisica ou
juridica para a prestacao de tais servicos, independentemente da denominacdo de assessoria,
consultoria e de outros termos ou complementos utilizados para expressar 0s objetos da
licitacéo e do contrato.

INFRACAO. PENALIDADE.

Caracterizado o fato tipica da infracdo, ao seu autor deve ser infligida a penalidade
apropriada ao comportamento ilicito.

ACORDAO
Vista, relatada e discutida a matéria dos autos, na 112 Sessdo Ordinaria da Primeira

Camara, de 16 de junho de 2015, ACORDAM os Senhores Conselheiros, por unanimidade, nos
termos do voto do relator, em:

| - declarar a irregularidade dos procedimentos de licitagdo — realizado por meio do
Convite n. 1, de 2014 — ¢ de contratacao e¢ de formalizagao do Contrato Administrativo n. 2, de
2014, celebrado entre a Camara Municipal de Gloria de Dourados e o Sr. Carlos Alexandre Pelhe
Gimenez, pelo fato de que o entdo Presidente daquela Camara Municipal indevidamente licitou e
contratou advogado para a “prestacdo de servicos de assessoramento juridico”, uma vez que,
consoante demonstrado nas razdes do voto, tais servicos:

a) estdo compreendidos no ambito das atividades-fim do Poder Legislativo;

b) devem ser realizados por servidores integrantes do quadro de pessoal da Camara
Municipal, vedada a terceirizagéo;
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Il - dar como fundamento para a declaracdo de irregularidade inscrita nos termos

dispositivos do inciso I, a e b, a regra do art. 59, 111, da Lei Complementar (estadual) n. 160, de 2
de janeiro de 2012,

I11 - aplicar multa equivalente ao valor de 250 (duzentas e cinquenta) UFERMS ao Sr.
Walid Aidamus Rasslan, CPF-171.356.641-91, que na época dos fatos exerceu o cargo de
Presidente da Camara Municipal de Gloria de Dourados, pela irregularidade e consequente
infracdo compreendidas nos termos dispositivos do inciso I, com fundamento nas regras dos arts.
21, X, 42, IX, 44, 1, e 45, 1, da Lei Complementar (estadual) n. 160, de 2012;

IV - fixar o prazo de 60 (sessenta) dias contados da data da publicacdo deste Acordao no
Diério Oficial Eletrénico do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul-DOTCE/MS,
para 0 apenado pagar o valor da multa que lhe foi infligida e assinalar que o pagamento deve
feito em favor do Fundo Especial de Modernizacao e Aperfeicoamento do Tribunal de Contas-
FUNTC, conforme as regras dos arts. 50, I, e 83 da Lei Complementar (estadual) n. 160, de
2012, observado o disposto nos arts. 99 e 172, § 1°, | e Il, do Regimento Interno.

Campo Grande, 16 de junho de 2015.

Conselheiro Substituto Leandro Lobo Ribeiro Pimentel — Relator, com relatorio e voto
encampados pelo Conselheiro Substituto Célio Lima de Oliveira.

RELATORIO

A matéria dos autos refere-se ao exame e ao julgamento dos procedimentos de licitacdo e
de formalizacdo do Contrato n. 2/2014, celebrado entre a Camara Municipal de Gloria de
Dourados e Carlos Alexandre Pelhe Gimenez, tendo como objeto a prestacdo de servigos de
assessoramento juridico ao 6rgao contratante.

Da analise dos documentos apresentados pelo jurisdicionado foi constatada, pela 12 ICE
(ANA-1ICE-15832/2014, peca 24), que se trata de contratacdo de servicos advocaticios,
atendiveis por profissionais pertencentes ao proprio quadro do contratante. Sobre o0s
questionamentos feitos por aquela Inspetoria ao jurisdicionado, relativos aos fatos que levaram a
contratacdo dos servicos e da existéncia de cargos de advogados no seu quadro de servidores,
alegou o ex-Presidente da Camara (Oficio n. 80/2014/GP, pega 23) que “... o poder legislativo
municipal ndo tem em seu quadro funcional a previsdo de assessoria juridica, bem como ndo ha
entre os servidores nenhum que tenha conhecimentos especificos em matéria juridica.”.

Dai o consequente apontamento de irregularidade dos referidos procedimentos.

Sequencialmente, a autoridade do Ministério Publico de Contas, corroborando o
posicionamento emitido pela 1* ICE, entendeu que “O contrato em apre¢o nao esti baseado na
necessidade temporaria de excepcional interesse publico, tampouco na contratacdo de
servicos técnicos especializados, de natureza singular (Artigo 13 da Lei 8.666/93) ou
prestados por profissionais de notoria especializacdo.”, restando assim evidente que “... se
trata de uma “contrata¢do de atividade-fim”, e que vem sendo efetuada pelas camaras e
prefeituras de alguns municipios do estado ha algum tempo. Tratando-se, portanto, de pratica
habitual.”.

Havendo se manifestado nesses termos, o Procurador de Contas, por meio do parecer
GAB.6 DR.TMV-16374/2014, opinou:
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“l. pela ilegalidade e irregularidade do procedimento licitatorio, nos termos do artigo 120, I da RN/TC/MS
n. 76/2013;

. pela ilegalidade e irregularidade da formalizacdo do contrato, nos termos do artigo 120, Il da RN/TC/MS
. 76/2013;

. pela aplicacdo de multa a Autoridade Responsavel, nos termos do artigo 44, | da Lei Complementar
. 160/2012.”.

S W SN

E o Relatério.
VOTO

Do que foi relatado, vislumbra-se desde logo que a contratacdo de servi¢os advocaticios
pela Camara Municipal é irregular, pois que considerada atividade-fim do ente puablico e,
portanto, inviavel a sua terceirizacao.

Em verdade, a terceirizacdo de servicos de natureza juridica por qualquer ente publico
ndo esta proibida, entretanto, o servico pretendido ndo se deve referir a atividades rotineiras, mas
tdo somente diante de circunstancias excepcionais de impossibilidade de realizagdo dos servicos
por servidores do quadro de pessoal.

Da doutrina, destacam-se as diretrizes do professor Frederico Jorge Gouveia de Melo,
que sobre o tema assim leciona:

“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 permissdo). Strito sensu, a
terceirizacdo se d& com a transferéncia propriamente dita do servigo (atividade-meio) a particular, mediante
contrato, nos moldes da locacdo civil de servigos. Na Administracdo Publica, via de regra, a natureza da
atividade, fim ou meio, para a doutrina prevalente, guarda sua relevancia, sendo impossivel a terceirizacéo
de atividade-fim.”.

Alis, o Tribunal de Contas da Uni&o? ja enfrentou essa questdo, havendo sido a matéria
objeto de apreciacdo concreta por meio da decisdo formalizada no Aco6rddao n. 712/2007-
Plenario, nos termos sequintes: “E considerada ilegal a terceirizacdo de atividade-fim, uma vez
que devem ser exercidas por servidores componentes dos quadros da entidade. .

No mesmo sentido, versa a Orientacdo sobre licitacbes e contratos administrativos
daquele Tribunal de Contas:

“Execugdo indireta ndo tem por objeto atividades inerentes as categorias funcionais que integrem plano de
cargos do 6rgdo ou entidade contratante. Sdo excegdes 0s casos de cargo extinto, total ou parcialmente, no
ambito do quadro geral de pessoal ou quando a lei determinar o contrario.”.

Em decisdo instrumentalizada no ac6rddo n. 2.303/2012, o Ministro relator Augusto
Nardes, daquele TCU, destacou em seu relatorio que:

113

. 42. Quanto a terceirizacdo de servigos juridicos, situagdo detectada em algumas das empresas
examinadas, o Acorddo 852/2010 - Plenério, TC 012.165/2009-7, determinou ao Banco da Amazonia que:
‘9.5.1. cumpra fielmente os Acdrddos n.°s 1443/2007-TCU-Plenério e 3840/2008-1% Camara, de forma a
contratar servigos advocaticios apenas para atender a situacfes especificas devidamente justificadas,
abstendo-se de contrata-los para execucdo de atividades rotineiras do 6rgdo, salvo eventual demanda
excessiva.’

! MELO, Frederico Jorge Gouveia de. Admissao de pessoal no servigo publico. 2. ed. rev

2 Brasil. Tribunal de Contas da Unio. LicitacOes e contratos: orientacOes e jurisprudéncia do TCU/Tribunal de Contas da Unido. — 4. ed. rev.,
atual. E ampl. - Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia: Senado Federal, Secretaria Especial de Editoracéo e Publicaces, 2010, p.
197/198.
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43. O Voto do Acdrdao fundamentou o decidido nos seguintes termos: ‘7. Importa asseverar que a questao
primordial analisada nestes autos diz respeito a terceirizacdo de servicos advocaticios, que o Banco da
Amazonia S/A insiste em manter mediante a contratacdo de escritorios de advocacia para a prestacdo de
servigos judiciais 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
contratagdes dessa espécie somente podem ser consideradas legais se efetivadas para servicos especificos,
de natureza ndo continuada e com caracteristicas singulares e complexas, que evidenciem a impossibilidade
de serem prestados por profissionais do proprio quadro da Entidade.’

44. Em outra base jurisprudencial, o Tribunal manifestou-se em igual sentido: ‘Embora a terceirizagdo de
servigos advocaticios ndo seja vedada a Administracdo Publica, observo que, nos casos em que o cargo de
advogado integra o quadro de pessoal do 6rgdo ou entidade, como ocorre na Caixa, a terceirizagdo somente
¢ admitida para atender a situagdes especificas devidamente justificadas, de natureza ndo continuada, que
ndo possam ser atendidas por profissionais do préprio quadro do 6rgdo ou entidade (precedente, entre
outros, Acdrdao 852/2010-Plenario). No entanto, constam dos autos as informagdes prestadas pela Caixa de
que a terceirizacdo de servicos juridicos € feita sistematicamente desde 1996 por aquela entidade e de que
seu acervo de acgBes alcangaria, em 2009, a expressiva quantidade de 1.150.000 processos. Esse quadro nédo
se coaduna com 0s requisitos acima mencionados, restando evidente que as contratagdes de servigos
advocaticios pela Caixa ndo sdo eventuais, mas, ao contrario, tém sido feitas ininterruptamente ao longo de
quase 20 anos.’

46. Ha ainda os recentes Acorddos 3070/2011-Plenario e 3071/2011-Plenario, ambos com Sessdo 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 licitacdes para a contratagdo de
servigos advocaticios, preceda o certame licitatorio de justificativa fundamentada, demonstrando que os
servicos sdo especificos, de natureza ndo continuada e com caracteristicas singulares e complexas, que
evidenciem a impossibilidade de serem prestados por profissionais do proprio quadro da Entidade;’

47. Logo, a questdo ja estd pacificada no @mbito do TCU, admitindo-se a terceirizagdo de servicos
juridicos somente quando visar a servico especifico, de natureza nédo continuada e com caracteristicas
singulares e complexas, e desde que detectada a impossibilidade de prestacdo do servico por
profissionais do quadro da entidade.

(negritos adicionados)

Dessas amplas citagfes acima, extrai-se que a terceirizacdo de “servigos advocaticios”,
guando continuada, ndo pode ser realizada sequer pelas entidades da administracdo indireta,
menos ainda ela pode ocorrer no ambito da administracdo direta ou do Poder Legislativo,
porquanto qualquer ente publico ndo pode prescindir de assessoria juridica de profissional
habilitado, em seu quadro de pessoal — cujo profissional, nos termos da Constituicdo Federal,
somente pode ser investido no cargo publico por meio de concurso de provas ou de provas e
titulos.

O assunto também foi abordado por meio do Parecer C n. 00/0044/2001 deste Tribunal
(Processo TC/MS n. 4643/2001), respondendo a consulta formulada pela Camara Municipal de
Ponta Poré e que, ao quesito-pergunta n. 5, firmado do modo seguinte

“Qual a possibilidade da Camara Municipal terceirizar os servicos de: Assessoria Juridica, Seguranca,
Copeira, Faxineira, Operador de Som e Escriturdrio, e quais os limites permitidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal?”, assim respondeu: “Somente poderdo ser terceirizados pela Camara Municipal,
0s servicos relativos & atividade-meio, dentre os quais, os que se referem a “seguranga”, “copeira”,
“faxineira” e “operador de som”. Com relacdo aos servicos de “assessorias” e “consultorias”, aqui
incluidos os de assessoria juridica, por estarem diretamente relacionados com a atividade-fim do Orgéo e,
também, por representarem contratagdo de méo-de-obra em substituicdo a servidores publicos, ndo poderdo
ser terceirizados, podendo, porém, serem contratados quando envolverem servicos técnicos especializados e
quando o servico for singular, nos termos do que disciplina a Lei Federal n. 8666/93.”.
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Desse modo, podem ser notados alguns aspectos imprescindiveis para a terceirizagao de
servigos no ambito da Administracéo:

a) em regra, ela somente pode recair sobre 0s servigcos relativos as atividades-meio
(atividades de apoio), significando que, vista a questdo do lado oposto, estd vedada a
terceirizacdo de servicos referenciados com as atividades-fim;

b) os servigos relativos as atividades-meio, ainda que possam ser terceirizados, dependem
da constatagdo de que a medida efetivamente propiciara “beneficio para a Administragao”,
cumprindo assim os principios constitucionais da eficiéncia, moralidade (CF, art. 37, caput) e
economicidade (CF, art. 70);

C) a contratacdo de terceiros ndo poderé ensejar simplesmente a substituicdo de servidores
publicos por pessoas alheias ao “Plano de Cargos” — que realizardo os mesmos servi¢os dos
servidores substituidos, sem qualquer justificativa constitucionalmente plausivel;

d) que determinados servicos advocaticios podem ser contratados (terceirizados), desde
que sejam com profissionais de notoria especializacdo e desde que qualificados como de
natureza singular e ndo servigos rotineiros, obedecidos os critérios precedentes ao ato de
contratagdo.”.

Assim, € certo entdo dizer que se ndo forem observados esses aspectos ou critérios
imprescindiveis para determinada terceirizacdo, ela ndo podera ser licitamente realizada no
ambito da Administracdo publica ou de outros poderes.

Diante do considerado, os procedimentos de licitacdo e de formalizacdo do contrato em
questdo devem ser declarados irregulares, o que implica sancionar o ex-Presidente da Camara
Municipal pelo desatendimento das determinag6es dispostas em lei.

Tudo exposto, acompanho os entendimentos firmados pela 12 ICE e no Parecer do
Ministério Pablico de Contas e voto nos termos de:

I. declarar irregulares os procedimentos de licitacdo, realizado por meio do Convite n. 1/
2014, e de formalizagdo do Contrato n. 2/2014, celebrado entre a Camara Municipal de Gléria de
Dourados e Carlos Alexandre Pelhe Gimenez, pela contratacdo irregular de servicos de natureza
juridica caracterizados como atividade-fim do ente publico, com fundamento na regra do art. 59,
I11, da Lei Complementar (estadual) n. 160 de 2 de janeiro de 2012;

I1. aplicar multa ao Sr. Walid Aidamus Rasslan, CPF n. 171.356.641-91, ex-Presidente da
Céamara Municipal de Gléria de Dourados, pela irregularidade descrita no inciso I, equivalente ao
valor de 250 (duzentas e cinquenta) UFERMS, com o recolhimento da quantia ao Fundo
Especial de Modernizacédo e Aperfeicoamento do Tribunal de Contas-FUNTC, no prazo de 60
(sessenta) dias contados da publicagdo do Acérddo no DOTCE/MS, consoante as regras dos arts.
21, X, 42, 1X, 44,1, 45, 1, 50, |, e 83, da Lei Complementar (estadual) n. 160, de 2012.

Depois de publicado no DOTCE/MS o resultado deste julgamento, os autos devem ser
encaminhados a 12 ICE, para o exame do procedimento de execuc¢édo financeira da contratacao.

E como voto.
DECISAO

Como consta na ata, a decisdo foi unanime, firmada nos termos do voto do Conselheiro
Substituto relator e proferida nos sentidos de:

ACO01 - G.JRPC - 1113/2015 — P4gina 5 de 6



[ =
<D
\ —
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
GAB. CONS. JOSE RICARDO PEREIRA CABRAL
| - declarar a irregularidade dos procedimentos de licitagdo — realizado por meio do
Convite n. 1, de 2014 — ¢ de contratacdo e de formalizacdo do Contrato Administrativo n. 2, de
2014, celebrado entre a Camara Municipal de Gloria de Dourados e o Sr. Carlos Alexandre Pelhe
Gimenez, pelo fato de que o entdo Presidente daquela Camara Municipal indevidamente licitou e

contratou advogado para a “prestacdo de servicos de assessoramento juridico”, uma vez que,
consoante demonstrado nas razdes do voto, tais servicos:

a) estdo compreendidos no ambito das atividades-fim do Poder Legislativo;

b) devem ser realizados por servidores integrantes do quadro de pessoal da Camara
Municipal, vedada a terceirizagao;

Il - aplicar multa equivalente ao valor de duzentas e cinquenta UFERMS ao Sr. Walid
Aidamus Rasslan, CPF-171.356.641-91, que na época dos fatos exerceu o cargo de Presidente da
Camara Municipal de Gloéria de Dourados, pela irregularidade e consequente infracdo
compreendidas nos termos dispositivos do inciso precedente;

Il - fixar o prazo de sessenta dias contados da data da publicacdo do Acérddo no
DOTCE/MS, para o apenado pagar o valor da multa que lhe foi infligida e assinalar que o
pagamento deve feito em favor do FUNTC.

Presidéncia do Exmo. Sr. Conselheiro Jerson Domingos

Relator, o Exmo. Sr. Conselheiro Substituto Leandro Lobo Ribeiro Pimentel, com
relatdrio e voto encampados pelo Conselheiro Substituto Célio Lima de Oliveira

Tomaram parte no julgamento os Exmos. Srs. Conselheiros Ronaldo Chadid e Jerson
Domingos.

Presente o Exmo. Sr. Jodo Antbnio de Oliveira Martins Jinior, Procurador de Contas.
Campo Grande, 16 de junho de 2015.

CELIO LIMA DE OLIVEIRA
Conselheiro Substituto Relator
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