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UG: PMCI - Prefeitura Municipal de Cachoeiro de Itapemirim
Relator: Luiz Carlos Ciciliotti da Cunha

Representante: PRIME CONSULTORIA E ASSESSORIA EMPRESARIAL LTDA
Responsavel: ERICK MOREIRA DE AGUIAR, LORENA VASQUES SILVEIRA, AMANDA
CIPRIANO LEAL, LUIZ CARLOS ZANON DA SILVA JUNIOR

Procuradores: ANA LAURA LOAYZA DA SILVA (OAB: 448752-SP), RICARDO JORDAO
SANTOS (OAB: 454451-SP), RAYZA FIGUEIREDO MONTEIRO (OAB: 442216-SP),
MATEUS CAFUNDO ALMEIDA (OAB: 395031-SP), TIAGO DOS REIS MAGOGA (OAB:
283834-SP), RENATO LOPES (OAB: 406595-SP)

FISCALIZACAO / REPRESENTACAO -
IMPROCEDENTE — REVOGAR CAUTELAR - DAR
CIENCIA - ARQUIVAR.

E possivel o estabelecimento de um valor maximo de
taxa de credenciamento a ser cobrada da rede
credenciada pela prestadora de servico de
gerenciamento (contratada do Poder Publico) quando
essa cobranga puder ser suportada, na pratica, pela

Administragédo Publica licitante.

O RELATOR EXMO. SR. CONSELHEIRO LUIZ CARLOS CICILIOTTI DA CUNHA:

1. DO RELATORIO:
Tratam os autos de REPRESENTAGCAO COM PEDIDO DE CONCESSAO DE

MEDIDA CAUTELAR, formulada por PRIME CONSULTORIA E ASSESSORIA
EMPRESARIAL LTDA, perante este Egrégio Tribunal de Contas, em face do
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Municipio de Cachoeiro de Itapemirim, em que alega irregularidade no Edital de
Pregao Eletronico n° 019/2022, cujo objeto é a “Contratacdo de empresa
especializada no gerenciamento da frota municipal de veiculos, maquinas e
equipamentos, de forma continuada, por meio de sistema informatizado, englobando
administragdo, controle e compreendendo a manutengdo preventiva e corretiva,
inclusive todas as pegas necessarias para a execugdo dos servigos, por meio de
rede credenciada, a fim de atender as necessidades dos veiculos, maquinas,
tratores, ambuléncias, motocicletas, 6nibus e equipamentos da Prefeitura Municipal

de Cachoeiro de Itapemirim/ES.

Alega a representante, em sintese, que o edital traz exigéncia ilegal e restritiva a
competitividade ao vedar a cobranga de taxa superior a 6,30% entre a Contratada e
suas Credenciadas, o que interferiria na relagcdo comercial entre particulares e na

livre concorréncia.

Alega ainda que a administracdo limitar a taxa de administracdo em 0% seria
totalmente ilegal para o objeto da licitacdo, tendo em vista que ofertar taxas
negativas feriria o carater competitivo do certame e o principio da selecdo da

proposta mais vantajosa.

Por fim, requer:
Vill. DO PEDIDO

Diante do exposto, e considerando que o certame ocorrera dia 27/04/2022, as
13:00horas, requer se digne Vossa Exa. que:

1.Receba a matéria desta representacdo com suspenséo liminar do procedimento
licitatério EDITAL DE PREGAO ELETRONICO N°. 019/2022, bem como determine
a notificagdo da Autoridade Administrativa para prestar as informagdes legais no
prazo legal;

2. Seja JULGADA PROCEDENTE A PRESENTE REPRESENTACAO,
determinando que a Representada promova as seguintes alteragbes no edital:

i. Excluir as exigéncias ilegais de fixar taxa de cobranga entre a Contratada
e suas Credenciadas (6,30%), pois interfere na relagdo comercial entre
particulares e na livre concorréncia;

ii. Excluir a vedagdo de se ofertar taxa negativa, conforme a vasta
Jurisprudéncia do TCU, TCM/BA e demais Tribunais de Contas Estaduais;

iii. Republicar os termos do edital reabrindo-se os prazos legais, conforme
determina a lei.
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Destarte, requer a imediata suspensdo do EDITAL DE PREGAOELETRONICO Ne.
019/2022, e como direta obediéncia ao principio da legalidade a retificacdo do
edital convocatério coma devida adequacao.

Denota-se que através da Decisdo Monocratica 396/2022 (evento 06) determinei a
notificagdo do Senhor Erick Moreira De Aguiar (Pregoeiro) e da Senhora Lorena
Vasques Silveira (Secretaria Municipal de Administracdo) para que apresentassem a
esta Corte de Contas copia integral do processo administrativo pertinente ao Edital
de Pregao Eletronico 19/2022 e |justificativas prévias, bem como outros
documentos/informacdes que entendessem necessarios para melhor apreciacéo do

feito.

Através dos Termos de Notificagcdo 968/2022 e 969/2022 os responsaveis foram
devidamente notificados, e em resposta as notificagdes, foi encaminhada a Resposta
de Comunicagéo 543/2022 (evento 10). Em sintese, informaram que a taxa fixa com
a rede credenciada torna a execugao do servico mais transparente e benéfica para a
prestacdo de contas, afirmando que o poder publico seria o responsavel pela

absorcao da referida taxa no valor final dos servigos contratados.

Informaram ainda que o edital n&o veda a proposta inferior a 0,00% (zero por cento),
quer seja a taxa direta entre a Administracdo e a Contratada, quer seja entre a
Contratada e o Credenciado, sendo que o critério de julgamento limita-se a esta

segunda taxa (credenciante x credenciada).

Por meio da Decisao Monocratica 00462/2022-4 (evento 12) conheci da
representacdo e encaminhei os autos a area técnica para instrucdo, de modo que foi
produzida a Manifestacdo Técnica Cautelar 00077/2022-1 (evento 14) pelo Nucleo
de Controle Externo de Outras Fiscalizagdes — NOF, tal Nucleo fundamentou a

concessao da medida cautelar.

Por meio da Decisdo Monocratica 00552/2022 (ratificada pela Decisdo TC-
1903/2022 - 22 Camara) foi decidido por:

1. Deferir a medida cautelar, nos termos do art. 307, §2° do RITCEES, visto que
restaram demonstrados o fumus boni iuris € o periculum in mora, conforme
fundamentacéo acima, para sustar o certame na fase em que se encontrar ou,
caso tenha sido finalizado, sustar a execugéo da contratagao.

2. Notificar o senhor Erick Moreira De Aguiar (Pregoeiro) e a senhora Lorena

Vasques Silveira (Secretaria Municipal de Administragédo), nos termos do art. 307,
§ 4°, do Regimento Interno, para imediato cumprimento da deciséo, publicagdo de
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extrato na imprensa oficial quanto ao teor da decisdo e comunicacgao a esta Corte,
no prazo de 10 dias, das providéncias adotadas, devendo se pronunciar, nos
termos do art. 307, § 3° do Regimento Interno, no mesmo prazo de 10 dias.

3. Determinar aos responsaveis mencionados no item acima que juntem aos
autos copia integral do processo administrativo, onde se materializou o Edital de
Pregao Eletronico n° 019/2022, no prazo de 10 dias.

4. Cientificar a representante da decisdo a ser proferida, conforme
mandamento do §7°, do art. 307, do RITCEES.

Realizadas as notificagbes da Decisdo acima, houve apresentagdo conjunta de
justificativas pelos responsaveis (Resposta de Comunicagdo 00845/2022). Apds, 0s
autos foram encaminhados para area técnica, que elaborou a Instrugcdo Técnica
Inicial 00176/2022.

Devidamente citados da Instrugdo Técnica Inicial, os responsaveis apresentaram
defesas (pecgas 52, 53, 57 e 61). Assim, foram os autos encaminhados ao Nucleo de
Controle Externo de Outras Fiscalizagbes (NOF), que elaborou a Instru¢cado Técnica

Conclusiva 3837/2022, com a seguinte proposta de encaminhamento:

3 — CONCLUSAO E PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

3.1 Por todo o exposto e com base no inciso |, do artigo 95, da Lei Complementar
Estadual 621/2012 e artigo 99, §2°1, da Lei Complementar Estadual 621/2012 ,
sugere-se que seja reconhecida a IMPROCEDENCIA da representacéo, tendo em
vista ndo ocorréncia da irregularidade prevista no item 3.1 desta ITC.

3.2. Posto isso e diante do preceituado no art. 319, paragrafo unico, inciso 1V, da
Res. TC 261/13, conclui-se, opinando por:

3.2.1- N&o acolher a preliminar de mérito suscitada pelo senhor Luiz Carlos Zanon
da Silva Junior.

3.2.2. Acolher as razbes de justificativa excluindo a responsabilidade dos
senhores(as) Lorena Vasques Silveira— Secretaria Municipal de Administragéo de
Cachoeiro de Itapemirim/ES; Amanda Cipriano Leal —Coordenadora Executiva de
Gestéo de Transportes de Cachoeiro de Itapemirim/ES e Erick Moreira de Aguiar -
Pregoeiro e Luiz Carlos Zanon da Silva Junior — Procurador Municipal de
Cachoeiro de ltapemirim/ES pelo ato representado;

3.2.3. Por consequéncia da adogao das sugestdes supra, propbe-se a revogacao
da medida cautelar que suspendeu o procedimento licitatério, Pregéo Eletrénico
019/2022 da Prefeitura Municipal de Cachoeiro de Itapemirim, prolatada por meio
da Decisdo Monocratica 00552/2022 (evento eletronico 16), ratificada pela
Decisédo 01903/2022 (evento eletrbnico 31).

1 L.
Art. 99. omissis
§2°. Aplicam-se a representacéo, no que couber, as normas relativas a denuncia.
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3.2.4. Seja declarado extinto o processo com julgamento do mérito com base no
art. 142, § 3° da Lei Complementar n°® 621/2012.

3.2.5. Por fim, sugere-se que seja dada CIENCIA ao signatario da representagao
do teor da decisao final a ser proferida.

O Ministério Publico de Contas, por meio do Parecer 5212/2022, exarado pelo
Procurador Dr. Luis Henrique Anastacio da Silva, anuiu os argumentos faticos e

juridicos delineados na Instrugao Técnica Conclusiva 3837/2022.

E o relatorio. Passo a fundamentar.

VOTO

2. DAFUNDAMENTAGAO:
2.1. DA PRELIMINAR:

O procurador municipal, Sr. Luiz Carlos Zanon da Silva, alega, de forma preliminar, a
incompeténcia de Tribunal de Contas para apreciar conduta de procuradores

juridicos e que estes ndo poderiam responder pela producéo de pareceres juridicos.

Pois bem. E pacifica nesta Corte de Contas a possibilidade de responsabilizacdo de
parecerista juridico, mas isso deve ser analisado em cada caso concreto, haja vista

a necessidade de estar presente erro grosseiro ou dolo.

Vejamos a analise da Instrucdo Técnica Conclusiva 3837/2022 em relagao a tal

preliminar, exame esse que acompanhamos:

ANALISE DOS ARGUMENTOS DA PRELIMINAR SUSCITADA

Preliminarmente, no que se refere a alegacdo de que o Tribunal de Contas
Capixaba ndo possui competéncia para apreciar as condutas dos procuradores
juridicos e que os mesmos n&o poderiam ser responsabilizados pela emissao de
parecer juridico, entende-se que a mesma nao merece prosperar.

Senao vejamos:
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O art. 5°, paragrafo unico da LC 621/2012 (Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo) ndo alberga a irresponsabilidade do Parecerista Juridico
como quer argumentar o defendente, ele apenas explicita que ndo sera objeto de
analise o parecer juridico como ato administrativo isolado, vejamos:

Art. 5° A jurisdicdo do Tribunal abrange:

XVIl - os responsaveis pela elaboragdo dos editais de licitagcdo e dos
convites, os participantes das comissodes julgadoras dos atos licitatérios, os
pregoeiros, bem como os responsaveis e ratificadores dos atos de dispensa
ou inexigibilidade. (Inciso incluido pela LC n° 658/2012 — DOE 21.12.2012)

Paragrafo unico. Excetuam-se do disposto no inciso XVII deste artigo os
atos e manifestacées dos advogados publicos submetidos a Lei Federal n°
8.906, de 04.7.1994, em face da disposicao contida no § 3° do seu artigo 2°.
(Inciso incluido pela LC n° 658/2012 — DOE 21.12.2012)

Este artigo ndo isenta o advogado publico que venha a se enquadrar em uma das
hipoteses definidas pelo Supremo Tribunal Federal, como passiveis de
responsabilidade perante irregularidades perpetradas em face da Administragcao
Publica.

O que nao cabe ao Tribunal de Contas é avaliar e propor irregularidades pela
mera emissao de pareceres juridicos deficientes, porém se tal parecer contribuir
para a pratica de um ilicito entdo cabivel a responsabilizagdo do Parecerista.
Abaixo trazemos como o tema tem evoluido na jurisprudéncia pétria, para, ao fim,
avaliarmos se os atos praticados pelo defendente podem ou n&o ser
responsabilizados por este Tribunal de Contas.

Quanto a responsabilidade solidaria em razdo da emissdo de parecer deve-se
atentar, inicialmente, que o tema ganhou relevancia em razao do TCU ter passado
a atribuir responsabilidade aos advogados publicos pela emissdo de pareceres
que serviram de suporte para a pratica de atos, pela autoridade administrativa,
maculados de ilegalidade e/ou com prejuizo ao erério.

Ademais, ndo ha que se falar em irresponsabilidade juridica de qualquer agente
que atue em possiveis irregularidades, tal premissa feriria de morte o Principio
Republicano e o Estado Democratico de Direito, principios balizadores de nossa
Constituicdo e de nossa Nagao. Com efeito, a lei se aplica a todos que cometerem
irregularidades, sem excegbes, até mesmo a Presidentes da Republica, desde
que, claro, garantido o devido processo legal.

A questdo sobre a responsabilidade dos agentes publicos chegou ao Supremo
Tribunal Federal — STF — por forca de mandados de seguranga impetrados por
advogados publicos que, no exercicio da atividade de consultoria juridica, emitem
pareceres no ambito dos o6rgdos e entes da administracdo publica para
fundamentar a pratica de atos administrativos em sentido ampilo.

Os julgados da Corte Suprema acerca da matéria tém servido de objeto de estudo
em uma infinidade de artigos e teses doutrinérias. Entretanto, a maioria destes
estudos e teses é desenvolvida por advogados publicos que, por motivos
evidentes, apresentam, muitas vezes, uma visdo tendenciosa sobre o tema, pouco
contribuindo para o seu aclaramento.

Nesse contexto, com a finalidade de trazer esclarecimentos acerca da posigdo do
Supremo Tribunal Federal sobre a responsabilidade do emitente de manifestagao
técnico-juridica proferida no ambito de procedimentos administrativos, bem como,
de analisar as teses de defesa apresentadas pelo defendente, procedemos ao
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exame dos julgados do STF alusivos aos seguintes mandados de seguranca: MS
24.073-DF; MS 24.584; MS 24.631-DF e 27.867-DF.

Vale dizer que os mandados de seguranga ora elencados segundo a ordem
cronologica de julgamento (MS 24.073-DF; MS 24.584; MS 24.631-DF e 27.867-
DF) foram impetrados por advogados empregados publicos ou ocupantes de
cargos publicos que, no exercicio da consultoria ou assessoria juridica de entes ou
6rgaos da Administragao Publica, emitiram pareceres cujos fundamentos serviram
de base para a pratica de algum ato da autoridade superior, ato este considerado
irregular pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).

A seguir, tecemos uma sintese de cada um destes processos:

Do MS 24.073-DF

O MS 24.073-DF? teve julgamento em 06/11/2002, com publicagdo do respectivo
Acorddo em 31/10/2003. Refere-se a mandado de seguranga impetrado por
procuradores da Petrobras contra ato do Tribunal de Contas da Unido que
determinou a inclusdo dos impetrantes como responsaveis solidarios pelas
irregularidades apuradas por aquela Corte de Contas. No caso, os impetrantes
haviam elaborado parecer favoravel a contratacdo direta, pela Petrobras, de
empresa de consultoria internacional, fato reputado por irregular pelo TCU.

O Acérdao informa que a co-responsabilidade pretendida pelo TCU n&o decorreu
da interpretacdo dada a dispositivo da Lei n° 8.666/93 pelos advogados
pareceristas, mas sim, por nao terem averiguado “[...] com o devido rigor nas
situagbes concretas, inclusive com base na doutrina e na jurisprudéncia
pertinentes, a observancia dos requisitos basicos para atendimento as exigéncias
impostas pela Lei de Licitagées e Contratos [...]".

Foi Relator do MS 24.073-DF o entdo Ministro Carlos Velloso que reconheceu em
seu Voto que o parecer “[...] emitido por procurador ou advogado de 6rgdo da
administragdo publica ndo é ato administrativo [...]”, mas sim, opinido técnico-
juridica “[...] que orientara o administrador na tomada de decisédo, na pratica do ato
administrativo [...]”. Reconheceu-se, também, que autor de parecer que emite
opinido nao vinculante “[...] ndo pode ser responsabilizado solidariamente com o
administrador, ressalvado, entretanto, o parecer emitido com evidente ma-fé,
oferecido, por exemplo, perante administrador inepto”.

Também consignou o Relator do MS 24.073-DF que para a responsabilizagao do
advogado parecerista “[...] é necessario demonstrar que laborou o profissional com
culpa, em sentido largo, ou que cometeu erro grave, inescusavel”.

Por fim, foi concedida a seguranga pretendida para excluir os impetrantes do rol de
responsaveis no processo em tramite no Tribunal de Contas da Unido. A ementa
do MS 24.073-DF foi publicada com o seguinte teor:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE
CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR:
PARECER. C.F., art. 70, parag. unico, art. 71, Il, art. 133. Lei n° 8.906, de
1994, art. 2°, § 3°, art. 7°, art. 32, art. 34, IX.

. — Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar, oferece
parecer sugerindo contratacdo direta, sem licitagcdo, mediante
interpretacao da lei das licitagoes. Pretensao do Tribunal de Contas da
Unido em responsabilizar o advogado solidariamente com o
administrador que decidiu pela contratacao direta: impossibilidade, dado

*> Disponivel em: <http:/redir.stf jus.br/paginadorpub/paginadorjsp?docTP=AC&docID=86081>

Acesso em 27 set. 2013.

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br |ldentificador: 09FF9-53651- E142E


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86081

ACORDAO TC-1502/2022
hm/fbe

que o parecer nao é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de
administragdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir
providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de
administragdo ativa. Celso Antonio Bandeira de Mello, “Curso de Direito
Administrativo”, Malheiros Ed., 132 ed., p. 377.

. — O advogado somente sera civilimente responsavel pelos danos
causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave,
inescusavel, ou de ato ou omissao praticado com culpa, em sentido largo:
Céd. Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32.

lll. — Mandado de Seguranca deferido (grifou-se).

Em sintese, balizando-se na doutrina tradicional, bem como, nos artigos 159° do
Cadigo Civil de 1916 e 32 da Lei n° 8.906/94 considerou o STF, no julgamento
do MS 24.073-DF, proferido em 2002, que os pareceres exarados em
processos administrativos teriam carater opinativo e que a responsabilidade
do parecerista apenas adviria quando agisse com erro grosseiro ou de
maneira dolosa ou culposa.

Note-se que no julgamento do MS 24.073-DF ndo se cuidou de estabelecer-se
uma classificacdo tipolégica dos pareceres, que so6 viria no Voto do Ministro
Joaquim Barbosa quando do julgamento do MS 24.584-DF e 24.631-DF, onde se
procedeu a classificagdo dos pareceres em trés tipos, quais sejam: opinativos,
obrigatérios e vinculantes, como se vera no a seguir expendido.

Do MS 24.584-DF

O MS 24.584-DF° foi julgado no Plenario da Corte Suprema em 09/08/2007, com
publicagdo em 20/06/2008. Trata-se de mandado de seguranga manejado por
procuradores federais em razao de terem sido incluidos no rol de responsaveis por
supostas irregularidades apontadas em procedimento de fiscalizacdo do Tribunal
de Contas da Unido. No caso, o TCU havia entendido que os pareceres
elaborados pelos impetrantes corroboraram a pratica de irregularidades em
convénios entabulados entre o INSS e o Centro Educacional de Tecnologia em
Administracéo (CETEAD).

Foi Relator o Ministro Marco Aurélio que pontua em seu Voto que a hipétese entao
em julgamento é diversa daquela contida no MS 24.073-DF, eis que os
impetrantes teriam aprovado ou ratificado, através de seus pareceres, termo de
convénio e aditivos, de sorte que ndo se poderia aplicar o precedente. Vale
lembrar que o caso tratado no MS 24.073-DF referiu-se a parecer sobre
possibilidade de contratagcdo direta pela Petrobras de uma dada empresa de
consultoria.

Ainda em seu Voto, sublinhou o Ministro Marco Aurélio que os atos praticados
pelos impetrantes nos processos administrativos alvo da fiscalizagdo do TCU nao
se tratavam de “[...] simples peca opinativa, mas de aprovacgéo, pelo setor técnico
da autarquia (INSS), de convénio e aditivos, bem como de ratificagbes”.

Com efeito, votou o eminente Ministro Relator pelo indeferimento da seguranca
pretendida uma vez que

* Art. 159. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia, ou imprudéncia, violar
direito, ou causar prejuizo a outrem, fica obrigado a reparar o dano.

* Art. 32. O advogado é responsavel pelos atos que, no exercicio profissional, praticar com
dolo ou culpa.

> Disponivel em: <http:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=534997>
Acesso em 27 set. 2013.
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[...] a hipétese sugere a responsabilidade solidaria, considerando nao sé
o crivo técnico implementado, como também o ato mediante o qual o
administrador sufragou o exame e o endosso procedidos. Cumpre frisar
ainda que, na maioria das vezes, aquele que se encontra na ponta da
atividade relativa a Administracdo Publica nao possui condigdes para
sopesar o conteudo técnico-juridico da pega a ser subscrita, razao pela qual
langca m&o do setor competente. A partir do momento em que ocorre,
pelos integrantes deste, ndo a emissao de um parecer, mas a aposi¢ao
de visto, a implicar a aprovagao do teor do convénio ou do aditivo, ou
a ratificagao realizada, constata-se, nos limites técnicos, a assungao de
responsabilidade (grifou-se).

Na sequéncia do julgamento, foi proferido Voto-Vista pelo Ministro Joaquim
Barbosa. Na oportunidade o ilustre magistrado da Corte Suprema ap0s em seu
Voto importantes licbes que vem sendo adotadas pela doutrina e jurisprudéncia
patrias no dimensionamento da responsabilidade pela emissdo de pareceres
técnico-juridicos nos 6érgaos e entes publicos.

Desse modo, perfaz-se oportuno trazer a baila tais ensinamentos,
consubstanciados no MS 24.584-DF, vejamos:

[.]

A doutrina nacional reconhece, genericamente, a natureza meramente
opinativa dos pareceres langados nos processos administrativos
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 28a edi¢do. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 189). Esse entendimento encontra respaldo em
entendimento recente deste Tribunal no julgamento do MS 24.073, da
relatoria do eminente Ministro Carlos Velloso.

Assim, via de regra, se a lei (i) ndo exige expressamente parecer
favoravel como requisito de determinado ato administrativo, ou (ii) exige
apenas o exame prévio por parte do 6rgdo de assessoria juridica, o
parecer_técnico-juridico em nada vincula o ato administrativo a ser
praticado, e dele ndo faz parte. Nesses casos, se o administrador
acolhe as razbées do parecer juridico, incorpora, sim, ao seu ato
administrativo, os fundamentos técnicos; mas isso nao quer dizer que,
com a incorporagao dos seus fundamentos ao ato administrativo, o parecer
perca sua autonomia de ato meramente opinativo que nem ato
administrativo propriamente dito é, como bem define Hely Lopes
MEIRELLES: "o que subsiste como ato administrativo ndo € o parecer, mas,
sim, o ato de sua aprovagao, que podera revestir a modalidade normativa,
ordinatéria, negocial ou punitiva" [...] (grifamos).

Apds ponderar que o entendimento acima exposto “[...] ndo se reveste de natureza
absoluta a ser aplicada indistintamente a todas as hipotese e situagbes”,
prossegue o Ministro citando o administrativista francés Réné Chapus, acerca do
exame sobre a sobre a natureza juridica do parecer na esfera administrativa e
suas implicagdes:

O professor Chapus centra sua analise mais precisamente na obrigagéo que
a lei impde ou ndo ao administrador de proceder a consulta antes de
praticar o ato administrativo.

O professor Chapus analisa, assim, trés situagcées absolutamente
distintas:

A primeira situagao € aquela em que a consulta é facultativa. Nesse

caso, a autoridade ndo se vincula ao parecer proferido, sendo que seu
poder de decisao nao se altera pela manifestagao do érgao consultivo;
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A segunda hipétese diz respeito aqueles casos em que a consulta é
obrigatdria, e a autoridade administrativa fica obrigada a emitir o ato
tal como submetido a consultoria, com parecer favoravel ou contrario.
Caso pretenda praticar o ato com conteudo e forma diversos do que foi
submetido a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer. Isto porque, se
submeter a consultoria a minuta ou esbogo de um ato com um determinado
conteudo e, ao tomar a decisao, publicar ato de conteudo diverso, estara
burlando a obrigatoriedade do parecer prévio, que nada mais € do que um
mecanismo adicional de controle da administragao.

Por fim, quando a lei estabelece a obrigagao de decidir a luz de parecer
vinculante ou conforme (décider sur avis conforme), o administrador nao
podera decidir sendao nos termos da conclusdo do parecer ou, entao,
néao decidir.

A doutrina brasileira, embora tradicionalmente influenciada pela doutrina
francesa nesta matéria, ndo desce a essa sofisticacdo de detalhes,
preferindo manter-se fiel a nogdo de que o parecer juridico tem sempre
carater opinativo. O que é relevante nessa classificagao é que, no caso
do parecer vinculante, ha efetiva partilha do poder decisério. Nessa via
€ que esse mesmo autor aponta como maculado, por vicio de competéncia,
o ato administrativo expedido sem observancia do “avis conforme” nos
casos em que a lei o exige.

Isto porque nesses casos em que o parecer favoravel de érgao
consultivo é, por forca da lei, pressuposto de perfeicio do ato, ha
efetiva "partilha do poder de decisdo" entre a autoridade executiva e o
drgao consultivo (grifou-se).

Prosseguindo em sua exposi¢ao passou o Ministro Joaquim Barbosa a tecer
premissas quanto ao exercicio da fungdo consultiva no particular aspecto de
responsabilizagao pelos emitentes de pareceres, fixando os seguintes paradigmas:

Com essas consideracdes, no atual momento da jurisprudéncia do STF, eu
acredito que seja possivel formular as seguintes premissas para o exame de
questdes como a presente:

A) No siléncio da lei, o exercicio de fungao consultiva técnico-juridica
meramente opinativa nao gera, em principio, responsabilidade do
parecerista. A contrario senso, e a bem da coeréncia do sistema, ndo cabe
extrair dessa conclusdo que o administrador também se isenta da
responsabilidade, pois se a lei Ihe reconhece autoridade para rejeitar
entendimento da consultoria, também |he imputa as eventuais
irregularidades do ato. Esse é o entendimento firmado no MS 24.073,
ressaltando que se aplica a ressalva desse julgado quanto a
possibilidade de verificagao de "erro grave, inescusavel, ou de ato ou
omissao praticado com culpa, em sentido largo" (trecho da ementa do
MS 24.073).

B) Nos casos de definicado, pela lei, de vinculagao do ato administrativo
a manifestagao favoravel no parecer técnico juridico, a lei estabelece
efetivo compartilhamento do poder administrativo de decisao, e assim
o parecerista responde conjuntamente com o administrador, pois é
também administrador nesse caso.

Ao fim o Ministro Joaquim Barbosa proferiu Voto pelo indeferimento da seguranga
eis que considerou que a inclusdo dos impetrantes como co-responsaveis em
processo resultante de fiscalizagdo perante o TCU se deu em razdo de atos “[..]
por eles praticados que consistiram basicamente na aprovagdo de minutas de
termos aditivos ao convénio fiscalizado pelo TCU".

Assi nado digital mente.
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Importante destacar que o referido Ministro considerou que o disposto no
paragrafo uUnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93 traz hipotese na qual o parecer
assume carater vinculante, originando a co-responsabilidade do parecerista. Eis o
teor do dispositivo com a redagéo dada pela Lei n® 8.883/94:

Art. 38.
[...] omissis [...]

Paragrafo unico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente
examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragao
(grifou-se).

Frise-se, portanto, que o STF fixou, no julgamento do MS 24.584-DF, por maioria
de votos, o entendimento de que a manifestagao juridica sobre minutas de
editais de licitagao, de contratos, de acordos, de convénios e de ajustes, tem
natureza vinculante, e ndo meramente opinativa, de sorte que o emitente do
parecer tera responsabilidade solidaria com a autoridade que vier a praticar
o ato, uma vez que o dispositivo deixa claro que devera haver aprovagao da
assessoria juridica, condicionando a pratica do ato a aprovagao do
parecerista, havendo, assim, segundo o STF, compartilhamento de poder

decisorio.

Também se deve frisar que o entendimento exarado no MS 24.073-DF, segundo
o qual o parecer teria carater meramente opinativo, apenas gerando
responsabilidade para o seu emitente em caso de erro grave ou presenga de culpa
em sentido amplo, ndo foi suplantado ou substituido pelo entendimento
consubstanciado no julgamento do MS 24.584-DF. Pelo contrario, eis que o Voto
do Ministro Joaquim Barbosa se preocupa em esclarecer que os casos concretos
julgados nos referidos mandados de seguranca sdo diferentes, deixando
patenteado que:

Ao conceder a seguranga no MS 24.073, o eminente Ministro Carlos Velloso
o fez com base em dois fundamentos. O primeiro, decorrente das
circunstancias do caso especifico, que tratava de hipotese de parecer
manifestamente ndo vinculante (interpretacdo de dispositivos da lei de
licitagbes relativo a hipdteses de dispensa e inexigibilidade do certame
licitatorio) veiculou o entendimento de que o parecerista, por emitir opinido a
qual o administrador ndo esta vinculado, ndo pode ser responsabilizado
solidariamente com o administrador, ressalvado, entretanto, o parecer
emitido com ma-fé.

Note-se, portanto, que o STF também assentou, no MS 24.584-DF, que o parecer
referente ao reconhecimento de casos de dispensa e inexigibilidade, tem carater
opinativo, subsistindo responsabilidade apenas quando elaborado com erro
grosseiro ou culpa em sentido amplo.

Ao final do julgamento, por maioria de votos, foi indeferida a seguranca
pretendida, sendo o acérdao relativo ao MS 24.584-DF assim ementado:

Ementa

ADVOGADO PUBLICO - RESPONSABILIDADE - ARTIGO 38 DA LEI N°
8.666/93 - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - ESCLARECIMENTOS.
Prevendo o artigo 38 da Lei n° 8.666/93 que a manifestacdo da
assessoria juridica quanto a editais de licitagcdo, contratos, acordos,
convénios e ajustes nao se limita a simples opinido, alcangando a
aprovac¢ao, ou ndo, descabe a recusa a convocacgao do Tribunal de
Contas da Unido para serem prestados esclarecimentos.
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Deve-se atentar que os entendimentos exarados nos acérdaos do MS 24.073 e
MS 24.584 nao sao excludentes, mas sim, se complementam e se harmonizam no
sentido de que havera casos, como o disciplinado no paragrafo unico do art. 38 da
LLC, nos quais o parecer sera vinculante, gerando a responsabilidade solidaria do
seu emitente eis que compartilha o poder decisério com a autoridade que, ao final,
praticara o ato, por outro lado, quando a lei ndo estabelecer que para a pratica do
ato devera haver prévia aprovagado da assessoria juridica, o parecer emitido tera
carater opinativo, € 0 seu emitente somente sera responsabilizado em caso de
erro grave ou existindo autuacgdo culposa ou dolosa.

Vale asseverar que o E. Tribunal de Contas da Unido, tendo em vista o que ficou
assentado no julgamento dos MS 24.073 e MS 24.584, tem considerado que os
pareceres emitidos quanto ao reconhecimento de hipdteses de dispensa e
inexigibilidade n&o tém carater vinculante, mas sim, opinativo, bem como, que os
pareceres que consubstanciam aprovacdo de minutas de edital de licitagdo, de
contratos, de acordos, de convénios e de ajustes, sdo vinculantes, decorrendo, de
sua emissao, responsabilidade solidaria de seu prolator em conjunto com a
autoridade que praticou o ato. Nesse sentido foi redigido o Acérdao n° 2.121/2010,
cujo excerto transcreve-se abaixo

12. Conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal em sede do
MS 24.584-1/DF, a teor do disposto no art. 38 da Lei n° 8.666/93, a
atuacao do gestor fica condicionada ao exame e a aprovagao prévios
da assessoria juridica no que tange as minutas dos editais de licitagao
e dos contratos, acordos, convénios ou ajustes (paragrafo unico do
dispositivo citado), o que torna possivel a responsabilidade dos
pareceristas juridicos nessas hipoéteses, quando a agdo do administrador
se vincula a sua manifestagéo, imprescindivel para a validade do ato.

13. A compulsoriedade legal, no entanto, ndo alcanga os atos de
dispensa e de inexigibilidade de licitagdo. Em que pese esteja prevista,
no art. 38, inciso VI, da Lei n° 8.666/93, a juntada oportuna ao processo
administrativo de pareceres técnicos ou juridicos emitidos, a LLC nao exige
expressamente que se submeta a matéria a apreciagao e a aprovagao dos
assessores juridicos. Assim, apesar de bastante recomendavel que a
decisdo pela dispensa ou pela inexigibilidade esteja respaldada em
parecer juridico, em ndo havendo exigéncia legal para a consulta, a
manifestagcdo do parecerista juridico ndo se reveste de carater
vinculante, mas opinativo (Acdrddo n° 2.121/2010, Plenério, rel. Min.
Benjamim Zymler, grifou-se).

Do MS 24.631-DF

O MS 24.631-DF°, cujo julgamento se deu também em 09/08/2007, com
publicacdo do Acérddo em 01/02/2008, diz respeito a mandado de seguranca
impetrado por procurador autarquico do DNER contra ato do Tribunal de Contas
da Unido que convocou o impetrante para apresentar justificativas acerca de
parecer, de sua lavra, favoravel a admissibilidade de transacdo judicial que
culminou com o pagamento, pela autoridade superior, de acordos extrajudiciais
sem homologacéo judicial.

No julgamento do MS 24.631-DF, o Plenario do STF, de forma un&nime e nos
termos do Voto do Relator (Ministro Joaquim Barbosa), reconheceu que o
impetrante havia proferido parecer juridico “[...] fundamentando seu entendimento
na Lei 9.469/97, para concluir assim ser favoravel ao envio do processo ao Diretor-
Geral da Autarquia para autorizagdo da transagcdo em juizo”. Reconheceu-se,
também, que na decisdo do TCU, convocando o impetrante para apresentar

‘Disponivel em: <http:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=506595>
Acesso em 25 set. 2013.

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br |ldentificador: 09FF9-53651- E142E


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=506595

ACORDAO TC-1502/2022
hm/fbe

justificativas, “...] ndo ha qualquer demonstracdo de culpa ou de seus indicios; o
que houve foi uma presungao de responsabilidade”.

Em verdade, o deferimento da segurancga, como se percebe da leitura integral do
acordao — e isto fica claro nos debates que se seguiram ao Voto do Relator —
deveu-se mais ao reconhecimento de que o impetrante havia elaborado parecer
opinando pela possibilidade da realizagdo de acordo judicial (e ndo extrajudicial),
opinamento este que foi utilizado de maneira inadvertida e fugidia pelo seu
superior hierarquico, que acabou realizando acordos extrajudiciais. Ou seja,
reconheceu-se que nao havia culpa do impetrante parecerista no que tange a
irregularidade apontada pelo TCU.

De todo modo reconheceu-se que o aludido parecer tinha natureza meramente
opinativa.

Perceba-se, ademais, que a matéria veiculada no MS 24.631 nao se refere a
tematica das licitagdes e contratos da Administragéo Publica.

Ao final do julgamento foi deferida, por unanimidade de votos, a segurancga
pretendida pelo impetrante para que fosse excluido do rol de responsaveis do
processo em tramite no TCU. O Acérdao relativo ao MS 24.631-DF foi assim
ementado:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE
EXTERNO. AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE
PROCURADOR DE AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER
TECNICO-JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA. SEGURANGA
DEFERIDA.

I. Repercussdes da natureza juridico-administrativa do parecer juridico: (i)
quando a consulta é facultativa, a autoridade n&do se vincula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisdo nao se altera pela manifestagao
do orgao consultivo; (i) quando a consulta é obrigatéria, a autoridade
administrativa se vincula a emitir o ato tal como submetido & consultoria,
com parecer favoravel ou contrario, e se pretender praticar ato de forma
diversa da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer;
(i) quando a lei estabelece a obrigagcdo de decidir a luz de parecer
vinculante, essa manifestacdo de teor juridica deixa de ser meramente
opinativa e o administrador ndo podera decidir sendo nos termos da
conclusao do parecer ou, entédo, ndo decidir.

Il. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido pelo impetrante
nao tinha carater vinculante. Sua aprovagao pelo superior hierarquico
nao desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna parte de ato
administrativo posterior do qual possa eventualmente decorrer dano ao
erario, mas apenas incorpora sua fundamentagao ao ato.

ll. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a responsabilizagdo do
parecerista a luz de uma alargada relagdo de causalidade entre seu parecer
e o ato administrativo do qual tenha resultado dano ao erario. Salvo
demonstragdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias
administrativo-disciplinares ou jurisdicionais préprias, ndo cabe a
responsabilizacdao do advogado publico pelo conteddo de seu parecer de
natureza meramente opinativa.

Mandado de seguranga deferido (grifou-se).

Do MS 27.867-DF
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O MS 27.867, por sua vez, teve seguimento negado em decisdo monocratica do
Ministro Dias Toffoli, publicada em 03/09/2012. Objetivava o impetrante anular
Acordao, proferido pelo TCU, no qual foi condenado, solidariamente com outros
responsaveis, ao ressarcimento ao Erario, no valor de R$ 85.516.861,71,
acrescido de multa individual de R$ 20.000,00. Acrescente-se que o impetrante
havia atuado como chefe da Procuradoria Distrital do DNER, onde foi signatario de
parecer em processo administrativo referente a proposta de acordo extrajudicial e
por essa razao foi arrolado como co-responsavel e posteriormente condenado em
procedimento de Tomada de Contas Especial perante o TCU.

Entretanto, o MS 27.867, conforme sobredito, teve seguimento negado pelo
Ministro Relator eis que considerou que o caso demandaria “[...] profunda analise
probatéria [...]”, sendo incompativel, portanto, com o procedimento do mandado de
seguranga, que ndo comporta dilagdo probatéria exigindo, isto sim, a presenga de
direito liquido e certo demonstrado de plano através de prova documental pré-
constituida encaminhada junto a petigao inicial.

Ante a negativa de seguimento de seu mandado de seguranga, interpés o
impetrante o recurso de Agravo Regimental7, perante a 12 Turma do STF, onde
requereu a reconsideragéo da decisdo monocratica, tendo a 12 Turma improvido o
recurso pelos mesmos fundamentos expostos na decisdo monocratica.

De qualquer forma foi reafirmado no Acérdao de julgamento do Agravo Regimental
no MS 27.867 que “[...] é possivel a responsabilizacdo de advogado publico
pela emissao de parecer de natureza opinativa nas situagées em que restar
configurada a existéncia de culpa ou erro grosseiro”,

Sintetizando-se todo o expendido acerca dos mandados de seguranga MS 24.073-
DF; MS 24.584; MS 24.631-DF e 27.867-DF pode-se afirmar no que tange a
responsabilidade do parecerista juridico, que:

- através do MS 24.073-DF, julgado em 2002, o STF firmou o entendimento de que
pareceres de natureza opinativa, em regra, ndo geram responsabilidade solidaria
do seu emitente com o administrador. Entretanto, mesmo em se tratando de
parecer meramente opinativo, havera responsabilidade do parecerista nos
casos em que elaborar seu parecer com erro grave (grosseiro) ou agir
culposa ou dolosamente;

- 0 MS 24.073-DF n&o desceu a minucias quanto a classificagdo dos tipos de
pareceres e tratou de um caso concreto no qual o parecer foi emitido para
reconhecer uma situagdo que contemplava a possibilidade de contratacao direta;

- 0 MS 24.584-DF, julgado em 2007, trouxe uma classificagcdo tipoldgica dos
pareceres, exposta no Voto Vista do Ministro Joaquim Barbosa, que passou a ser
adotada pela doutrina e jurisprudéncia patrias desde entéo;

- no julgamento do MS 24.584-DF, reconheceu o STF, a existéncia de trés tipos de
consultas, quais sejam:

1) a facultativa, que se da quando a autoridade administrativa, embora haja
parecer proferido, ndo vincula a sua decisdo aos termos da manifestacao da
consultoria juridica, o seu poder decisorio continua pleno e independe do
opinamento exarado no parecer;

2) a obrigatéria, na qual a autoridade administrativa fica obrigada a emitir o
ato tal como submetido a consultoria, com parecer favoravel ou contrario.
Caso a autoridade queira praticar o ato com conteudo e forma diferentes

'Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=2875188>
Acesso em 01 out. 2013.
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daquele que foi submetido a consultoria, devera solicitar nova emissao de
parecer. Assim, exemplificativamente, se a consultoria juridica, apos
consultada sobre a possibilidade de contratagao direta, opina, positivamente,
pela pertinéncia da contratagdo enquadrando-a em hipotese de dispensa, ndo
podera a autoridade administrativa contratar através de inexigibilidade, salvo
se submeter a pretensao a novo parecer da consultoria. De qualquer forma,
deve ser ressaltado que embora a consulta prévia seja obrigatéria, a
autoridade mantém incélume o seu poder decisério, podendo praticar o ato
submetido a consulta mesmo que haja parecer contrario a pratica;

3) a vinculada a parecer, nesse caso a lei estabelece que o ato da autoridade
administrativa devera ser previamente aprovado pela consultoria juridica.
Trata-se da hipétese de parecer vinculante, onde o administrador “[...] ndo
podera decidir sendo nos termos da conclusdo do parecer ou, entdo, ndo
decidir”.

- nos dois primeiros casos (consulta facultativa e consulta obrigatéria) o STF
considera que o parecer tem natureza opinativa, de sorte que, em regra, nao
havera co-responsabilidade do parecerista, exceto comprovagao de erro grave ou
conduta culposa/dolosa;

- no caso de parecer vinculante o STF considera que a sua natureza nio é
meramente opinativa, mas sim, que “[...] ha efetiva partilha do poder deciséria [...]”
entre o parecerista e a autoridade administrativa que pratica o ato, de sorte que
havera responsabilidade solidaria entre o emitente do parecer e a autoridade
administrativa que pratica o ato aprovado pelo parecerista, caso incorra-se em
ilegalidade e/ou prejuizo ao erario. Note-se que na hipétese de parecer vinculante
o STF né&o condicionou a responsabilidade do parecerista a presenga de erro
grave, culpa ou dolo, mas é evidente que devera haver nexo de causalidade, ou
seja, devera ser demonstrado, no caso concreto, que a ilegalidade ou prejuizo
resultaram do opinamento manifestado no parecer.

- no julgamento do MS 24.584-DF, o STF reconheceu, por maioria de votos, que a
hip6tese descrita no paragrafo unico, do artigo 38, da Lei n°® 8.666/93, trata-se de
caso no qual o parecer emitido tem carater vinculante. Dessa forma, a aprovagao,
pela consultoria juridica, das minutas de editais de licitagao, bem como as
dos contratos, dos acordos, dos convénios ou dos ajustes, vincula-se a
propria pratica do ato pela autoridade administrativa gerando co-
responsabilidade entre esta e o emitente do parecer.

- afimou-se, ainda no julgamento do MS 24.584-DF, que o caso especifico tratado
no MS 24.073-DF era diverso, eis que relativo a parecer onde se interpretou
dispositivos da Lei n° 8.666/93 referentes a hipéteses de dispensa e
inexigibilidade. Nesse passo, assentou o STF, que o parecer que consubstancia o
reconhecimento de casos de dispensa e inexigibilidade tem carater opinativo.

Diante desse breve arrazoado acerca da posigdo atual do STF sobre a
responsabilidade do parecerista, opinamos no sentido do nao acolhimento da
preliminar de mérito suscitada pelo senhor Luiz Carlos Zanon da Silva
Junior.

Assim, adotamos a fundamentagao acima, de modo a rejeitar a preliminar suscitada
pelo senhor Luiz Carlos Zanon da Silva Junior de nao responsabilidade de

parecerista juridico perante esta Corte de Contas.
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2.2. DO MERITO

A irregularidade considerada na Instrucdo Técnica Inicial 00176/2022 foi de:
‘limitacdo da taxa de credenciamento, interferindo na relagdo comercial entre

particulares e na livre concorréncia”.

O Edital de Pregao Eletronico 019/2022 fixou que a contratada cobre a taxa maxima
de 6,30% da rede de estabelecimentos credenciados, o que, pela argumentacéo da
representante, poderia configurar uma interferéncia indevida da Administragado
Publica.

Porém, ha situacdes em que a taxa de administracao afeta de forma direta os pregos
praticados pela rede credenciada, haja vista que esta acrescenta a taxa de

credenciamento no valor dos servigos realizados.

Isso envolve, entdo, uma vantajosidade econdmica do modelo de gestdo da frota
que o ente municipal adotou, pois, na pratica, o valor recai sobre o custo das pecas

utilizadas na manutencgéo e nos servigcos realizados.

Mostra-se abaixo a fundamentacao da Instrugdo Técnica Conclusiva 3837/2022, que
cita posicionamento do Tribunal de Contas da Unido favoravel a limitacdo imposta

pelo representado:

Analise

Alega a representante que a limitagdo de “Taxa secundaria de
Administracdo” em 6.30% a ser cobrada pela empresa contratada da rede
de estabelecimentos credenciadas (fl 58, evento 04) seria verdadeira
ingeréncia do poder publico na relagado entre particulares, sendo, ao seu
ver, impertinente ou irrelevante tal exigéncia, infringindo-se, portanto, o art.
3°, § 19, inciso | da lei 8666/93.

Em outras palavras, a Representante alega que a relagdo juridica-contratual
entre a gerenciadora de servigos e a executora (rede credenciada), esta fora do
ambito juridico-contratual da relagdo a ser posta entre a contratada
(gerenciadora) e a administragdo publica (contratante), sendo contrato de
prestacdo de servigos a ser regido pela lei civil que somente diz respeito a
empresa gerenciadora e suas credenciadas.

Ocorre que, diferentemente do que se coloca como uma relagdo entre
particulares, a resultante desse contrato afeta diretamente os pregos praticados
pela rede credenciada, que por motivos 6bvios, embute essa taxa de
credenciamento nos custos dos servigos realizados.
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O novel modelo de contratagédo foi implementado com vistas, sobretudo, a
garantir a agilidade no atendimento, a eficiéncia na gestdo, o controle e
também a economicidade, isso se da devido ao sistema de gerenciamento
que proporciona a emissao de relatérios gerenciais que se traduzem em
ferramentas Uteis para o efetivo controle, por parte do Poder Publico,
acerca da execugdo dos servigos realizados em sua frota.

Contudo, é imprescindivel que o Poder Publico efetive a contratacédo
avaliando a vantajosidade econémica do contrato, pois, para que faca a
substituicdo de um modelo de gestdo proépria pelo de gestdo terceirizada,
deve, necessariamente, fazé-lo em estrito respeito aos principios e
regras norteadores das licitagdoes e contratagdes publicas, tendo como
fonte legitimadora para suas escolhas discricionarias a Constituicao e a
legislacido especifica.

De acordo com o novo modelo de gestdo comumente chamada pela
doutrina de “querteirizagdo”, o poder publico transfere a empresa
especializada o gerenciamento da manutencdo da frota e o servigco ou
pecas sdo fornecidos ou executados pelas empresas credenciadas. Essa
modalidade de contratagcdo somente é possivel porque, em tese, a empresa
contratada pode gerir a manutencdo de sua frota veicular de forma mais
eficiente, proporcionando uma melhor logistica e atendimento tempestivo
das demandas, o que seria possivel considerando-se sua vasta rede
credenciada em ambito regional ou nacional.

Assim, em breve sintese, a contratacdo da empresa gerenciadora funciona
como um facilitador para o Ente Publico que, ao se deparar com a
necessidade de manutengao, preventiva ou corretiva, dos veiculos entra em
conato com a empresa gerenciadora que aciona uma oficina da rede
credenciada, essa, por sua vez, verifica o tipo de servico a ser realizado e
quais pecas e acessorios demandam substituicido. Com base nesse
relatério, a empresa gerenciadora solicita das oficinas integrantes da rede
credenciada um orgamento, costumeiramente no namero minimo de trés.
De posse desses orgamentos cumpre ao agente publico fiscal do contrato,
com base no relatério de servigos e nos orgamentos apresentados, tomar
as seguintes providéncias: (a) aprovar a execugdo dos servigos, de
ordinario com base no menor valor or¢cado; (b) diligenciar acerca da
regularidade do estabelecimento credenciado; (c) acessar o sistema através
de senha fornecida pela empresa gerenciadora; (d) autorizar a realizagédo
do servigo.

Ocorre que esses orcamentos carregam consigo embutidos os custos de
operagdo das empresas credenciadas, dentre eles a taxa de
credenciamento que a empresa credenciada tera que arcar com a
gerenciadora da frota, portanto, essa taxa nao pode ser irrelevante aos
olhos do poder publico, ela consiste em fator determinante para o
aumento dos pregos ofertados pelas empresas credenciadas e nao
deve ser ignorado pela Administracao, sob pena de se perder de vista
a vantajosidade econémica do modelo de gestdo da frota adotado pelo
Ente Publico.

Se o gestor, no exercicio de seu poder discricionario, optou por abrir méo
da gestdo direta da frota, optando pela “quarteirizacdo” do servico, esse
tem o dever de buscar a melhor proposta de pre¢co, o que efetivamente
foi feito tendo em vista o estabelecimento de um limite maximo de cobranca
de taxa de credenciamento.

Encontra-se, inclusive, no Anexo | do Termo de Referéncia a justificativa

para a escolha do critério, sen&o vejamos:
3. DA FORMA DE CONTRATACAO
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3.1. A presente contratagcdo sera realizada por meio do processo
licitatério na MODALIDADE PREGAO ELETRONICO, prevista na Lei
10.520/2002, sob o critério de julgamento de MENOR TAXA DE
ADMINISTRACAO PARA O ESTABELECIMENTO CREDENCIADO,
considerando que a taxa a ser exigida da CONTRATANTE
(Administragéo Publica Municipal) sera igual a 0% (zero por cento).
3.2. O presente critério de julgamento é legitimo, em virtude da
interferéncia direta no valor final a ser pago pela Administragao
Publica nos servicos prestados, vez que os estabelecimentos
credenciados, embutem no valor final do servigo a respectiva taxa.
Nessa toada, tém-se que o custo dessa taxa €& repassado a
Administragdo Publica, tendo em vista a individualidade dos servigos
prestados.
Sendo assim, em razdo do poder publico ser o responsavel pela
absorgdo da referida taxa no valor final dos servigos contratados, o
critério de julgamento escolhido demonstra-se legitimo e oportuno
para a pretensa contratagéo.
A empresa Represente argumenta que “o que deve ser da preocupagao da
Administracao Publica é a extensao de sua rede credenciada, por exemplo,
e ndo o valor pactuado entre as empresas de gerenciamento e seus
estabelecimentos conveniados, até mesmo porque estes
estabelecimentos prestam servicos para outros clientes das
Gerenciadoras, casos em que se justifica a cobranca de taxas de
administragcao maiores que o imposto ilegalmente no edital.”(grifei).
Ocorre que, diferentemente do que argumenta a Representante, a taxa em
comento onera os cofres publicos, desse modo ela pode e deve ser
uma preocupacao do Poder Publico a composicao do custo do servigo
pretendido é da conta do municipio contratante, e, numa situacao de
livre concorréncia, incumbe as empresas interessadas em participar do
certame avaliar se as condigbes estabelecidas no Edital lhes sédo, ou néo,
atraentes, podendo, até mesmo, caso entenda nao ser razoavel a limitagao
da taxa de credenciamento, se abster de participar do certame.
Uma solugdo para as empresas interessadas em oferecer esse servigo aos
Entes Publicos, atraidas pelas contratagbes vultosas (no caso concreto no
montante de R$ 4.500.000,00), seria a cobranca diferenciada da Taxa de
Credenciamento conforme o tipo de cliente (particular ou publico) ou pelo
tamanho da frota a ser gerenciada, ajustando-se as necessidades do
mercado para se manter competitiva também para os érgéos Publicos, isso
se pretender solucionar o problema apresentado pela representante, que
reside, em suas palavras, aos “casos em que justifica a cobranca de
taxas de administracdo maiores que o imposto ilegalmente no
edital”.(grifamos)
Portanto, a preocupacgado da administragdo publica em impor que a empresa
a ser contratada para gerenciar a sua frota tenha como limite determinado
percentual a ser despendido a titulo de Taxa de Credenciamento é razoavel
e vai ao encontro com a persecugdo do interesse publico, protegendo o
erario de um dispéndio superior a 6,30% a ser gasto, em Uultima analise,
com recursos publicos, a titulo de taxa de credenciamento.
Se outro fosse o raciocinio estar-se-ia sacrificando a vantajosidade
econdmica do contrato, portanto, o edital deve estabelecer esse limite,
pois, na pratica, esse valor recai diretamente sobre o custo do servigos
e pecas utilizados na manutengao da frota.

E esse o entendimento explicitado na Revista do TCU 116, sendo vejamos
o trecho:

4. A economicidade trazida pelo novo modelo

(...)
Sob a perspectiva da eficacia e da celeridade, o novo modelo pode
sustentar-se, todavia € na da economicidade que a Administragao

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br |ldentificador: 09FF9-53651- E142E



ACORDAO TC-1502/2022
hm/fbe

Publica pode encontrar barreiras a sua adogao. Se cabe ao gestor a
discricionariedade (o que nao o exonera de externar os motivos de seu
convencimento racional) de definir o objeto que superiormente atenda
ao interesse publico, como bem salientou a Corte de Contas federal,
incumbe-lhe, também, o dever de considerar o fator preco nessa
escolha. Nao se diga que o critério de julgamento da proposta baseado na
menor taxa de administracdo (percentual a ser aplicado sobre o valor dos
servigos e pecas cobrados pelas oficinas credenciadas) consulta o principio
da economicidade, mesmo que a proposta vencedora oferte taxa de
administracédo 0% (zero por cento) ou negativa, se for deixado em aberto o
real valor a ser pago pelos servigos, ainda que as pe¢gas com cédigo da
montadora e os quantitativos de mao de obra para cada espécie de
servigo constem de tabelas. Nao ha vantagem econémica em obter-se
taxa de administragcao 0% (zero por cento) ou negativa, quando os
precos efetivos das pecas e dos servicos a serem prestados — que
representam a maior parte dos valores despendidos com a contratagdo —
nao forem objeto de licitagdo. Sendo desconhecidos, ndo ha como se obter
a garantia de que o novo modelo € o mais vantajoso para a Administragao
Publica. As empresas privadas perseguem o lucro e, por evidente, se
ofertam taxa de administragcdo igual ou inferior a zero é porque
auferem rendimentos que sao cobrados da prépria rede de
estabelecimentos credenciados, ou porque embutem taxas extras nos
precos finais orcados pelas oficinas credenciadas, ou ambas as
hipéteses cumuladas, onerando, assim, o custo da contratagao.
Percebe-se entao, sob esse aspecto, que a taxa de administragao igual
ou inferior a 0% nao significa, necessariamente, vantagem econémica
para a Administragado Publica. Todo esse procedimento € insuscetivel de
controle, ja que a empresa gerenciadora escolhe, de forma unilateral, as
oficinas que participarao da coleta de pregos para a execugao dos servicos,
abrindo-se, assim, a janela do arbitrio para a escolha de empresas que
convenham ao interesse da empresa gerenciadora. Resultaria obstruida a
aplicagdo, no caso concreto, do disposto no art. 67 da Lei n°® 8.666/93, que
trata da fiscalizagcdo dos contratos administrativos pela Administracao.
Hipéteses ha em que se sagra vencedora da licitagdo a empresa
gerenciadora que oferta a menor taxa de administragdo, mas superior a 0%
(2%, 3,5%, 5%). Mesmo nesses casos, a taxa de administragédo representa
indice pequeno em relagao aos custos da execugdo dos servicos (pecas e
mao de obra). Nao sendo esses fixados previamente, ndo ha como se
conhecerem os precos de maior vulto que devam ser pagos. E é justamente
por desconhecer os pregos que serao cobrados pelos servigos e pelas
pecas que a Administracdo Publica infringira o principio da economicidade.
Mesmo tendo buscado trés orgamentos, ndo tem a empresa gerenciadora o
compromisso de escolher a cotagdo mais vantajosa entre as empresas da
rede credenciada. Assim, a empresa gerenciadora podera solicitar os
orcamentos entre fornecedores que praticam o prego maximo ou
proximo do maximo da tabela oficial de pecas da montadora, ou
oficinas que praticam os maiores pregos de valor/hora da mao de obra,
pois repercutira em maior rendimento para si. Quanto mais caro o
fornecimento de pecgas e servigos, maior o valor auferido com a taxa de
administragdo; ainda que a empresa gerenciadora aja de boa-fé, estara
obrigada apenas nos termos do contrato celebrado com a Administracao,
dai a relevancia de bem definir-se o perfil desse contrato e o seu
conteudo minimo.(grifamos)

Portanto, para que o contrato seja verdadeiramente viavel do ponto de vista
econbémico, a Administragdo Municipal deve se cercar de cuidados com
vistas a impedir praticas abusivas que levem a prejuizos ao erario.
Acerca do tema prossegue a mencionada Revista do TCU ponderando
acerca da melhor forma de se evitar as desvantagens desse tipo de
contratacdo, sendo vejamos:

Assi nado digital mente.
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5. O principio da economicidade no julgamento das propostas
Indaga-se, entdo, qual seria o critério de julgamento de proposta apto para
atender ao principio da economicidade, quando o objeto da licitagdo for a
contratagdo de empresa especializada em administragdo e gerenciamento
da manutencdo preventiva e corretiva de veiculos. Sem fugir do tipo de
licitagao cujo critério de selegdo da proposta seja baseado no menor prego
ofertado pelo licitante (art. 45, § 1°, |, da Lei n° 8.666/93), a resposta é a
busca da proposta que ofereca o menor valor da mao de obra
(hora/lhomem) para o servico de manutencao. Assim, deve vencer a
licitacdo a empresa gerenciadora que oferecer o menor prego da hora
trabalhada, tanto para a manutengao preventiva como para a corretiva,
sem perder de vista que para cada tipo de servigo ha tabelas oficiais
desenvolvidas pelas montadoras para o quantitativo de mao de obra a
ser despendido para cada espécie de servigo (tabela de tempo padréao
de reparos). Pelo critério do menor valor hora/homem, o pregco do servigo
executado sera o mesmo, em qualquer oficina da rede credenciada.
Afasta-se, ainda, a necessidade de estabelecer-se, no edital, como medida
de redugdo de custos para a Administragdo, a obrigacdo de a empresa
gerenciadora buscar trés orgamentos com base na localizagdo geografica
das oficinas, ou seja, aquelas mais préximas do veiculo a ser reparado.
Sendo uniforme o valor da hora/lhomem, a empresa gerenciadora incumbir-
se-a de escolher a oficina credenciada mais préoxima, reduzindo custos. E
como ficaria a despesa relativa as pecas, ja que excluida do critério de
julgamento? Basta que o instrumento convocatério, que é a lei do
certame, estabeleca o percentual de desconto que deva ser praticado
pela empresa gerenciadora vencedora da licitagdo, sobre o pre¢o a
vista da tabela oficial de peg¢as da montadora. Esse percentual de
desconto deve guardar equivaléncia com aquele praticado pelo mercado
(5%, 10%, 15%), tendo em vista que a fixagdo de um percentual elevado
pode ser economicamente vantajoso para a Administragdo, mas
desvantajoso para as empresas licitantes, fator bastante para restringir a
competicdo. E na hipotese de existirem pegas ndo contempladas com
cédigo da montadora e, portanto, ausentes da tabela oficial de pregos?
Nesse caso, cabera a empresa gerenciadora proceder as cotagbes de
pregos das pegas necessarias junto ao mercado fornecedor, informando em
relatério ao fiscal do contrato, que, apds certificar-se das cotagoes
realizadas, autorizara a empresa gerenciadora a adquiri-las do fornecedor
que apresentar a oferta mais vantajosa, em regra a de menor preco. Nem
sempre a oferta de menor preco da pega ou do acessoério de que necessita
a Administracdo representa maior vantagem. Hé outros fatores favoraveis a
Administragdo, como a existéncia de fornecedor que oferega prazo maior de
garantia para o produto, ou menor prazo de entrega, ou assisténcia técnica
em ampla rede de empresas autorizadas.

Diante das caracteristicas da contratagcdo se afigura imprescindivel que
Administragdo Publica, optante pela licitagdo para a contratagdo de empresa
gerenciadora de manutencdo preventiva e corretiva de veiculos, realize ampla
pesquisa de mercado, tanto para estabelecer o preco hora/homem como
para o percentual de desconto sobre o pre¢o da tabela oficial das pegas,
inclusive no ambito de outros orgidos e entidades publicas que hajam
licitado o mesmo objeto.

Tendo em vista que a pesquisa sera o balizador de precgos, é indispensavel que
essa seja documentada nos autos do processo licitatério, tanto os dados
obtidos(pregcos) como suas respectivas fontes. Nesse orcamento detalhado
devem ser considerados concretamente todos os fatores de formagao dos custos
do contrato, inclusive a média de valores pagos a titulo de “Taxa de
credenciamento”, essa ndo pode passar desapercebida pois faz parte dos custos
da contratagao.
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Cumpre frisar que incumbe aos agentes publicos, conforme o art. 113 da Lei n°
8.666/93, a demonstragao de regularidade de seus atos, isso significa que para
que o poder publico, fazendo uso de seu poder discricionario, opte por esse tipo
de contratacdo, deve fazé-lo embasado em estudos técnicos que demonstrem a
vantajosidadede da pretendida “quarteirizagao” propiciando, em ultima analise, a
possibilidade de fiscalizagao dos 6rgaos de controle e da sociedade.

Quanto a relagao juridica entre a empresa gerenciadora e os contratados para a
execucgao de servigos e fornecimento de bens (rede credenciada), prospera razao
a Representante quando aduz que é regida pelas normas de direito privado, sendo
uma relagédo juridica autbnoma e regulamentada pelo Cdadigo Civil.

Nessa relagdo subjacente sdo partes o contratante (empresa gerenciadora da
frota) e os contratados (prestadores de servicos, fornecedores de pecas e
acessorios), contudo, o destinatario final dos bens fornecidos ou servigos
prestados pelos executores ndo é a empresa gestora, e sim a Administragao
Publica, que mesmo nado sendo parte nesse contrato entre particulares, € quem
vai usufruir dos servicos prestados e das pecas adquiridas e arcar com os custos
dessa relagao.

Cumpre mencionar que essa Corte de Contas, em ocasido anterior (TC
01669/2021), havia se posicionado no sentido de ser irregular a estipulagdo de
uma taxa maxima de credenciamento a ser cobrada dos estabelecimentos pela
administradora por entender que se configuraria uma interferéncia na relagao
juridico-contratual entre a contratada e a sua rede de estabelecimentos
credenciados , cujo enunciado segue abaixo:

Decisado 01702/2021 — 4 (processo TC 01669/2021)

Enunciado:

O edital de licitagdo ndo pode estabelecer percentual maximo a ser
cobrado pela contratada da rede de estabelecimentos credenciados pois
tal exigéncia é conflitante com as disposi¢ées do art. 3% § 1°, inciso I, da Lei
n° 8666/93, por ndo guardar pertinéncia com o objeto contratado e por
interferir na relagéo juridico-contratual de terceiros, regidos pela lei civil.

Nesse processo a Prefeitura de Pedro Canario revogou a licitagdo, e o Acérdao
01183/2021 (evento 48 do TC 01669/2021) foi pela extingdo do feito com
julgamento de mérito.
Ocorre que o entendimento mais moderno do TCU, construido a partir da
observagao das praticas comuns de mercado, onde se verifica que as empresas
prestadoras desse tipo de servigo, ao invés de cobrar uma taxa de administragao
positiva, estavam repassando essa taxa a sua rede credenciada, o que culminava
na oneragao dos contratos, reformulou seu entendimento para admitir que o
Ente Publico estabelega um limite para a cobranga dessa “Taxa de
Credenciamento”.
Constatou aquela Corte que as administradoras, como empresas que perseguem
o seu lucro, em ultima analise, transferem essa Taxa de Credenciamento ao Poder
Publico, destinatario final do servicos/pegas fornecidos pelas empresas
credenciadas, e que, desse modo, se legitima a limitacdo dessa taxa para que
essa pratica ndo configure oneragao excessiva ao erario.
Portanto, além das argumentacdes defendidas anteriormente a recente
jurisprudéncia do TCU também considera regular a inser¢ao de fixacao de limite
para a taxa secundaria ou taxa de credenciamento, por entender que tal regra se
revela uma forma de aperfeicoar o modelo de contratagao, € o que se
depreende do Acérdao n° 1.949/2021 do Processo 25.832/2021-2 - TCU -
Plenario, sendo vejamos um trecho da sua fundamentagéao:

(...)

6. A primeira irregularidade apontada esta relacionada a regra inserida

no edital que impde um valor minimo que a futura contratada devera
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repassar aos estabelecimentos por ela credenciados. De acordo com o item
20.1 do edital (pega 3, p. 44-45):

20.1. Eventual “taxa de administragdo”, “taxa de repasse”, “taxa de
comissdo” imposta pela Contratada as Credenciadas, qualquer que seja a
sua natureza ou o nome que se lhe atribua, ndo pode superar a aliquota de
6% (seis por cento) sobre o valor do faturamento dos servigos prestados e
produtos fornecidos, de maneira que o valor nominal a ser repassado pela
Contratada a Credenciada nado seja, em hipdtese alguma, inferior a 94%
(noventa e quatro por cento) do valor pago pela Contratante a Contratada.

7. Aparentemente, a regra busca garantir a qualidade dos servigos
mecanicos que serdo prestados e das pegas que serdo fornecidas pelas
empresas que compdem a rede credenciada da contratada, e evitar
impactos negativos no valor a ser pago pela Administragdo, fruto do
possivel repasse a Administracdo dos “custos” da taxa de comisséao.

8. No ambito do TC 029.646/2020-0, que analisou possiveis
irregularidades ocorridas no Pregao Eletrénico para Registro de Precgos
12/2020, conduzido pelo Comando Militar da Amazodnia, que tinha como
objeto a contratagdo de empresa especializada na gestdo compartilhada de
frota mediante credenciamento de rede especializada em manutencao
veicular (servicos mecanicos e fornecimento de pecas de reposigao,
acessorios, implementos, ferramentas e insumos veiculares) e gestédo
compartiihada de rastreamento mediante credenciamento de rede
especializada em servico de telemetria, rastreamento e monitoramento,
através de sistema informatizado (com software disponibilizado em tempo
real pela internet) e integrado com tecnologia de cartdo magnético ou cartao
eletrénico tipo smart com chip, visando a atender as necessidades da frota
oficial do Comando da 172 Brigada de Infantaria de Selva esta Corte
examinou a previsao contida naquele instrumento convocatério que
impunha teto a cobranga de taxa de administragdo secundaria.

9. Em sua analise, esta unidade técnica considerou ndo apenas a
observancia a legislacao aplicavel, mas sopesou os beneficios e prejuizos
da insergdo de tal regra no instrumento convocatério.

10. Reproduz-se a analise empreendida naqueles autos (pega 37 do TC
029.646/2020-0), tendo em vista que a situagdo se encaixa perfeitamente
no exame que deve ser aqui realizado:

19. O Pregéo 21/2019 do 5° BEC, utilizado como referéncia pela Unidade
Jurisdicionada, também foi objeto de representacéo junto a esta Corte, no
ambito do TC 008.346/2019-4. Cabe aqui, portanto, transcrever trechos da
instrucao realizada apds a promocéao de oitiva ao érgao (TC 008.346/2019-
4, peca 19, p. 4), por se encaixar perfeitamente na andlise que deve ser
aqui também empreendida:

7. Contudo, no caso da contratagédo a ser efetuada pelo 5° BEC, é provavel
que ocorram dificuldades operacionais para que a Administragao controle a
nominada “taxa maxima secundaria”, cobrada pela gerenciadora contratada
das credenciadas, em razdo dos servigos prestados. Com efeito, pode-se
antever dificuldades na execugao da tarefa, ja que se refere a uma relagao
eminentemente privada, sobre a qual o Estado, em principio, deve evitar
interferéncia, ante o principio da livre iniciativa (art. 170 da Constituicao
Federal). 8. Ademais, no ambito do Poder Executivo a ndo intervengdo no
que diz respeito a formagao dos pregos privados € a tdnica também. Nesse
quadro, cumpre destacar o que diz o anexo VII-A da IN 5/2017 (estabelece
diretrizes gerais para elaboragdo do ato convocatdrio na contratagdo de
servicos):

7.11. E vedado ao 6rgdo ou entidade contratante exercer ingeréncias na
formagao de pregos privados por meio da proibicao de insergdo de custos
ou exigéncia de custos minimos que ndo estejam diretamente relacionados
a exequibilidade dos servigos e materiais ou decorram de encargos legais.
(grifos n&o s&o do original)

20. No ambito daquele processo, foi exarado o Acérdao 5.890/2019-12
Camara, relator Ministro Weder de Oliveira, que concluiu pela ciéncia ao
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o6rgdo quanto a seguinte impropriedade: a fixagdo da taxa maxima
secundaria a ser cobrada pela empresa contratada das credenciadas no
contrato que decorrera do Pregao 21/2019, ainda que nao tenha sido
determinante para o resultado do certame, n&o restou evidenciada como
critério adequado de selecdo da proposta que poderia atender do melhor
modo possivel aos interesses publicos, considerando o previsto no art. 170
da Constituicdo Federal e no item 7.1.1 do anexo VII-A da IN 5/2017.

21. Assim, no ambito do TC 008.346/2019-4 o Tribunal, em situagdo muito
semelhante a aqui tratada, ja havia concluido pela irregularidade, tanto da
adjudicacdo global, quanto da estipulagdo do limite para a taxa de
administracdo secundaria. Alias, a Unidade Jurisdicionada informou que
utilizou como base para sua contratacdo aquela empreendida pelo 5° BEC,
e demonstrou ter conhecimento da decisdo exarada no ambito daquele
processo, mas, ao defender que a fixagdo da taxa de administragdo nao
seria contraria ao art. 170 da Constituicdo Federal e ao item 7.11 da IN 5,
declarou que era “necessario insistir que a sua aplicagdo ndo configura
violagao efetiva aos referidos dispositivos” (peca 15, p. 7).

22. Apesar disso, o fato de que ndo se conseguiu demonstrar a adequagao
da fixagdo da taxa maxima secundaria como um critério de selecdo da
proposta mais vantajosa, conforme citado no acérdao acima, nao a torna, de
imediato, irregular.

23. Os motivos expostos pela Unidade Jurisdicionada para a fixagao da taxa
séo legitimos e buscam, em ultima instancia, a protegdo ao erario. Nao se
pode negar o risco de que a cobranga de taxas secundarias mais elevadas
resulte no repasse desse custo, integral ou parcialmente, a Administragao
de forma indireta, quando das cotagdes realizadas junto as oficinas para a
realizacdo dos reparos. Dessa forma, limitar tal cobranga parece caminhar
no sentido de diminuigdo dos custos contratuais a serem suportados pelo
erario.

24. De fato, a regra é a nao intervengédo na formacao dos precos privados
ofertados a Administragdo, conforme determinam o art. 170 da Constituicdo
Federal e o item 7.11 do Anexo Para verificar as assinaturas, acesse
www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 66312524. TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO 12 Secretaria-Geral de Controle Externo Secretaria
de Controle Externo de Aquisigbes Logisticas VII-A da IN 5/2017. Esse
regramento tem por premissa que as empresas detém o pleno
conhecimento de seus custos e o procedimento licitatério consegue
promover a adequada competicdo, refletindo valores praticados pelo
mercado. Nesse cenario ndo cabe a Administracdo elevar artificialmente
propostas, ampliando seus custos, em fungéo, exclusivamente, de seu crivo
de exequibilidade ndo amparado em legislagcéo aplicavel.

25. Por outro lado, em contraposicdo ao cenario padrao anteriormente
descrito, estamos diante de um possivel subterfugio adotado pelas
concorrentes para onerar indiretamente a Administragdo Publica. Sendo a
gerenciadora uma mera interposta, esta anula ou negativa sua taxa de
administragado ofertada a Administracdo com o fito de sagrar-se vencedora
do certame. Os servigos prestados pela rede credenciada ndo passam por
licitagdo regular em cenario de plena competicdo, mas s&o pagos
diretamente pelo 6rgéo publico. A taxa secundéria tende a ser, portanto, sua
principal remuneragdo da credenciadora no contrato e tende a ser
considerada, pelas credenciadas, na precificacdo dos servigcos ofertados ao
orgao contratante.

26. Em todo esse fluxo, o que mais se assemelha a um processo seletivo é
a obtencdo de varias propostas entre as credenciadas preliminarmente a
escolha para a execug¢do de cada um dos servigos. Ocorre que, estando
todas elas sob a mesma relagdo comercial supostamente abusiva, qualquer
proposta ofertada nessa situagdo estara condicionada a pregos maiores
pelo mesmo desagio a ser repassado para a Administragdo. Em outras
palavras, nesse modelo de contratagcdo, a aparente vantagem obtida na
licitacdo pode se refletir em desvantagem futura, a depender da taxa
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secundaria aplicada pela gerenciadora e do uso ou n&o de limitadores e/ou
referenciais de precos pela Administragao.

27. No que se refere a outros tipos de redes credenciadas, a exemplo de
alimentagéo e refeigdo, entende-se menos problematica a questdo Nesses
estabelecimentos, os pregos costumam ser tabelados, independentemente
da forma ou fonte de pagamento ou do comprador ou contratante. No caso
das oficinas, ha maior risco de a proposta ofertada variar conforme o reparo
a ser feito e o contratante, a depender dos custos envolvidos nessa relagao.
28. No caso da presente contratagao, no entanto, esse problema é mitigado,
pois os pregcos dos servicos que serdo contratados devem observar
descontos minimos sobre tabelas oficiais de pregcos de pecas e acessorios
novos da montadora/fabricante, bem como sobre o custo unitario da mao de
obra indicado, conforme disposto no Termo de Referéncia.

29. Ha, também, outras questbes a serem discutidas para que se possa
concluir pela adequagado do critério de selecdo de propostas. O primeiro
deles diz respeito a verificacdo dessa pratica pela Administracdo, ou seja,
até que ponto tem o 6rgao ferramentas para fiscalizar a cumprimento da
taxa secundaria praticada. Mais do que isso, caso haja essa possibilidade,
qual é o custo dessa verificagao por parte da Administragao? A depender da
complexidade e custo dessa fiscalizagdo, comecga-se a questionar até
mesmo a finalidade da gerenciadora, uma vez que o credenciamento e
contratagdo direta das oficinas pelo 6érgdo passam a ser possibilidade talvez
até menos onerosa do ponto de vista da fiscalizagdo e gestdo do contrato.
30. Dessa forma, quanto a fixagdo da taxa secundaria maxima, entendemos
que, novamente, nao restou evidenciada como critério adequado de selegao
da proposta que poderia atender do melhor modo possivel aos interesses
publicos, considerando o previsto no art. 170 da Constituicdo Federal e no
item 7.1.1 do anexo VII-A da IN 5/2017, o que devera ser objeto de ciéncia a
unidade jurisdicionada quando da proposta de mérito. Quanto a adjudicagéo
global, conforme exposto anteriormente, cabe audiéncia ao responsavel
pela elaboracdo do Termo de Referéncia - TR (Cap. Jorge José da Silva) e
ao ordenador de despesas (Cel. Everton Luis Navarro de Almeida), por ter
aprovado o TR e homologado a licitagdo, mesmo com a irregularidade
citada. (grifos nossos).

11. Mediante o Acoérddo 1.176/2021-Plenario (ministro relator Marcos
Bemquerer Costa), o TCU deu ciéncia a unidade jurisdicionada da
irregularidade identificada, quanto a imposicao de limite a taxa secundaria,
para que a falha nao fosse reproduzida em licitagdes futuras:

9.2. com fulcro no art. 9°, inciso |, da Resolugao/TCU 315/2020, dar ciéncia
ao Comando Militar da Amazénia das seguintes falhas identificadas no
Pregéo Eletronico 12/2020, para que sejam adotadas medidas internas com
vistas a prevencgao de outras ocorréncias semelhantes:

(...)
9.2.3. fixagdo de taxa maxima secundaria a ser cobrada pela empresa
contratada das credenciadas no contrato que decorrera do Pregao
Eletrénico 12/2020, conforme previsto no item 22 do Termo de Referéncia,
que, ainda que nédo tenha sido determinante para o resultado do certame,
nao restou evidenciada como critério adequado de selegdo da proposta que
poderia atender, do melhor modo possivel, aos interesses publicos,
considerando o previsto no art. 170 da Constituicao Federal e no item 7.1.1
do Anexo VII-A da IN/MPDG 5/2017;

12.  No mesmo sentido é o Acérdao 4.069/2020-Plenario (ministra relatora
Ana Arraes):

Acordao 4.069/2020-TCU-Plenario, Ministra-Relatora Ana Arraes

9.5. dar ciéncia ao 54° Batalhdo de Infantaria de Selva de que a fixagédo da
taxa maxima secundaria a ser cobrada pela empresa contratada das
credenciadas no contrato decorrente do Pregado Eletrénico 15/2020 nao
restou evidenciada como critério adequado de sele¢cdo da proposta que
poderia atender do melhor modo possivel aos interesses publicos;
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13. Constata-se, assim, que este tribunal vinha considerando indevida a
fixagdo da taxa maximo secundaria (cobrada pela contratada das
credenciadas), entendimento que foi modificado conforme se expora a
seguir.

14.  No ambito do TC 014.997/2021-5, esta unidade técnica examinou
possiveis irregularidades ocorridas no Pregdo Eletrénico 4/2021, conduzido
pela Justica Federal de 1?2 Instadncia em Goias (JFGO), que tinha como
objeto a contratacdo de servigos de administragdo e gerenciamento
compartilhado de frota, por meio de sistema informatizado e plataforma web,
para a manutencdo de veiculos da Justica Federal em Goias, de forma
continuada, junto a rede de estabelecimentos credenciados, com
fornecimento de pecas, servicos, componentes, acessorios e transporte por
guincho ndo coberto pelo seguro da frota.

15. Na analise ali empreendida, considerou-se novamente a legislagéo
aplicavel, a jurisprudéncia do TCU relativa ao tema, bem como os beneficios
e prejuizos decorrentes da insergao da licitacdo na taxa secundaria. Ao
final, a Selog concluiu pela regularidade da fixagdo de limite a taxa
secundaria, afastando a irregularidade apontada pela representante (peca
25 do TC 014.997/2021-5):

20. Nao obstante essas decis6es do TCU, os argumentos trazidos pela
unidade jurisdicionada, neste caso concreto, em resposta a
impugnacao da licitante, ora representante, revestem-se de coeréncia.
O custo da taxa de credenciamento estara indiretamente embutido no
preco orcado pela credenciada prestadora dos servigos. Se tal valor
for definido meramente sem o conhecimento da contratante, e sem que
ele componha o valor da proposta vencedora, restara prejudicado o
objetivo da licitagdo, qual seja, a obtengao da proposta mais vantajosa.
21. Dito de outra forma, de nada adianta permitir a disputa de precos
apenas quanto a taxa de administragcdo cobrada do 6rgdo publico
contratante pela empresa gerenciadora, se o valor cobrado dos
credenciados pela empresa gerenciadora ndo é conhecido pela
Administracao Publica. Nesse caso, qualquer eventual desconto obtido
na fase de lances pode ser compensado pela empresa gerenciadora
com o aumento da taxa cobrada dos credenciados e repassado como
custo do servigo a contratante.

22. Entende-se, como o trazido pela unidade jurisdicionada, que “a
inclusdao do comissionamento cobrado pela empresa gerenciadora dos
seus credenciados nas propostas das empresas licitantes e o
estabelecimento de critérios no edital de licitagdao relacionados ao
processo de credenciamento das oficinas e revendedoras de pegas
sdo formas de aperfeigoar o modelo de contratagao” (peca 18).

23. Sendo assim, o que houve foi uma preocupacio da JFGO em
incluir na tabela de composicao de precos, de forma separada, a taxa
de administragido cobrada da contratante pelo servico de
gerenciamento e a comissao cobrada pela empresa gerenciadora das
suas credenciadas, custo esse que, em Uultima analise, é suportado
pela Administragdo contratante e precisa ser objeto de disputa entre
os licitantes.

24. Além disso, o prazo de 60 dias (item 12.41, transcrito abaixo) para que
a Contratada reembolsasse os estabelecimentos credenciados, apés as
ordens de servigos estarem finalizadas e devidamente recebidas pelo gestor
do contrato, ndo pode ser considerado excessivo, pois as empresas
credenciadas, caso necessitem dar maior prazo para a gerenciadora
reembolsar seus servigos, seguramente repassariam os valores dispendidos
para suportar esse atraso de reembolso para a Administragao Publica.

16. O entendimento da Selog foi referendado pelo TCU, mediante o
Acérdao 1.387/2021-Plenario (ministro relator Benjamin Zymler), que
nao relacionou a fixacdo de Ilimite a taxa secundarias nas
irregularidades ensejadoras de expedicdao de ciéncia ao 6rgao
contratante.
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17. Por essa razdo, em observancia a recente jurisprudéncia do TCU
que considera regular a insergdo de fixagdo a taxa secundaria, por
entender que tal regra se revela uma forma de aperfeigoar o modelo de
contratagao, considera-se improcedente a alegagao da representante
quanto a esse ponto. (grifos nossos)

Diante das considerag¢des anteriores, tendo em vista a pratica comum de mercado
onde as empresas do ramo ofertam taxas negativas de administragéo, e diante do
fato de que evidentemente o lucro dessas empresas advém justamente da taxa de
credenciamento cobrada dos estabelecimentos comerciais, e na auséncia de
vedagdo expressa dessa pratica, o critério de julgamento de menor “Taxa de
Credenciamento”, se afigura como legitimo, desse modo, opinamos pelo
afastamento da irregularidade.

Nota-se, entdo, a possibilidade de estabelecer um valor maximo de taxa de
credenciamento a ser cobrada da rede credenciada pela prestadora de servico de
gerenciamento (contratada do Poder Publico) quando essa cobranca puder ser

suportada, na pratica, pela Administragao Publica licitante.

Desse modo, pelos elementos constantes dos autos, adoto como razdes de decidir o
posicionamento da area técnica e do Parquet de Contas, conforme a Instrucio
Técnica Conclusiva 3837/2022 e o Parecer 5212/2022, quanto a improcedéncia da

presente representacao.

3. DOS DISPOSITIVOS:

Diante do exposto, acompanhando o entendimento da Area Técnica e do Ministério
Publico de Contas, VOTO no sentido de que os eminentes Conselheiros aprovem a

seguinte minuta de Acordao que submeto a consideragao.

LUIZ CARLOS CICILIOTTI DA CUNHA
Conselheiro Relator

1. ACORDAO TC-1502/2022:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Conselheiros do Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo, reunidos em sessao da Segunda Camara,

ante as razdes expostas, em:
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1.1. REJEITAR A PRELIMINAR suscitada pelo senhor Luiz Carlos Zanon da Silva

Junior, pela razdes constantes no item 2.1 do voto;

1.2. CONSIDERAR IMPROCEDENTE a presente representacao, na forma do artigo
178, inciso | da Resolugdo TC 261/2013 — RITCEES, de forma a excluir a
responsabilidade dos senhores(as) Lorena Vasques Silveira — Secretaria Municipal
de Administracdo de Cachoeiro de Itapemirim/ES, Amanda Cipriano Leal -
Coordenadora Executiva de Gestdo de Transportes de Cachoeiro de Itapemirim/ES
e Erick Moreira de Aguiar - Pregoeiro e Luiz Carlos Zanon da Silva Junior —

Procurador Municipal de Cachoeiro de Itapemirim/ES pelo ato representado;

1.3. REVOGAR A MEDIDA CAUTELAR que suspendeu o procedimento licitatorio,
Pregao Eletrénico 019/2022 da Prefeitura Municipal de Cachoeiro de Itapemirim,
prolatada por meio da Decisdo Monocratica 00552/2022, ratificada pela Decisao
01903/2022;

1.4. DAR CIENCIA aos interessados, bem como ao representante, conforme
mandamento do art. 307, § 7° da Resolugcao TC 261/2013 - RITCEES;

1.5. ARQUIVAR os presentes autos, na forma regimental.

2. Unanime.

3. Data da Sessao: 09/12/2022 — 50 Sessé&o Ordinaria da 22 Camara.
4. Especificacao do quérum:

4.1. Conselheiros: Sérgio Manoel Nader Borges (presidente) e Luiz Carlos Ciciliotti

da Cunha (relator).

4.2. Conselheiro substituto: Marco Antonio da Silva (em substituicao).

CONSELHEIRO SERGIO MANOEL NADER BORGES

Presidente
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CONSELHEIRO LUIZ CARLOS CICILIOTTI DA CUNHA
Relator
CONSELHEIRO SUBSTITUTO MARCO ANTONIO DA SILVA
Em substituicao
Fui presente:
PROCURADOR DE CONTAS LUCIANO VIEIRA
Em substituicao ao procurador-geral
LUCIRLENE SANTOS RIBAS

Subsecretaria das Sessoes
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