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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelagao Civel n® 1003929-
96.2017.8.26.0529, da Comarca de Santana de Parnaiba, em que é apelante MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO, ¢é apelado SILVIO ROBERTO
CAVALCANTI PECCIOLI.

ACORDAM, em sessdao permanente e virtual da 10* Camara de Direito Publico
do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, proferir a seguinte decisdo: Deram provimento ao
recurso. V. U., de conformidade com o voto do relator, que integra este acordao.

O julgamento teve a participacdo dos Desembargadores PAULO GALIZIA
(Presidente) e TERESA RAMOS MARQUES.

Sao Paulo, 5 de maio de 2020.
MARCELO SEMER

Relator
Assinatura Eletronica

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 1003929-96.2017.8.26.0529 e cédigo 107911A7.

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por MARCELO SEMER, liberado nos autos em 05/05/2020 as 19:59 .
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APELACAO N° 1003929-96.2017.8.26.0529

COMARCA: SANTANA DE PARNAIBA - VARA UNICA
APELANTE: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
APELADO: SILVIO ROBERTO CAVALVANTI PECCIOLI

JUIZA: ERICA PEREIRA DE SOUSA

VOTO N° 14416

APELACAO. Agdo civil publica por atos de improbidade
administrativa. Sentenca que julga improcedente a acao. Reforma.
Inexigibilidade de licitagdo. Ilegalidade. Banca de advogados
contratada que ndo preenchia os pressupostos legais, ndo havendo
inviabilidade de competi¢cdo na hipétese. Matéria em questdo —
recuperagdo de créditos previdencidrios — que era simples e
genérica, ndo se tratando de prestagdo de servico de natureza
singular, com necessidade de especializacdo. Lesdo ao erario
consistente no pagamento de honorarios indevidos a contratada.
Inteligéncia dos arts. 10, VIII, e 11, caput, da Lei n.° 8.429/92.
Sentenca reformada. Recurso provido.

Trata-se de apelacdo interposta pelo autor Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo contra a r. sentenca que julgou improcedente
a acdo civil publica, por improbidade administrativa, ajuizada pelo MPSP,
por meio da qual pleiteia seja declarada a nulidade do contrato administrativo
em questdo (ou, subsidiariamente, a redu¢ao dos honorarios de éxito para
10% dos créditos compensados), bem como reconhecida a pratica de
improbidade administrativa do réu, por prejuizo ao erario com a contratagdo
da empresa “Advocacia Emilson Nazario Ferreira”, sem licitacdo, sob a

justificativa de inexigibilidade.

Entendeu a r. sentenga (fls. 342/346), em suma, que: (1)
nao houve ilegalidade, porquanto tanto a contratagdo de escritorio de
advocacia quanto a ndo realizagdo de licitagdo foram necessarias no caso
concreto; (ii) a mera existéncia da Procuradoria Municipal ndo afasta a

possibilidade de contratagdo de servigos juridicos pela Administragao
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Publica, quando a demanda versar sobre conhecimentos especializados e
estranhos a atividade rotineira da Procuradoria; (iii) houve prévio
procedimento administrativo formal, tendo sido demonstrada a inadequagao
da prestagdo de servico pela Procuradoria, ante a especialidade do servico,
tratando-se de matéria atinente a Justica Federal; (iv) o escritério contratado
tinha notdria especializagdo, o servico possuia natureza singular e a
remuneracdo estabelecida ndo destoa do preco praticado no mercado; (v)
ainda que houvesse irregularidade, a conduta do demandado foi pautado em

parecer técnico favoravel, ndo tendo havido dolo ou culpa, portanto.

Recorre, entdo, o autor Ministério Publico do Estado de
Sao Paulo (fls. 354/374), aduzindo, em sintese, que: (i) ha enorme oferta de
servicos de assessoria tributdria no mercado, nao havendo que se falar em
auséncia de competitividade; (ii)) o objeto do contrato firmado ndao ¢ de
natureza singular, sendo corriqueira a atividade de recuperagdo de créditos
tributarios, ndo havendo necessidade de contratagdo de servigos juridicos
especializados; (i11) o Municipio possui corpo juridico proprio, por meio do
qual poderia perfeitamente ter realizado os trabalhos contratados; (iv) se a
concorréncia era de feto possivel e se o procedimento licitatério foi
indevidamente dispensado, tem-se configurado ato de improbidade

administrativa que violou principios da administracao publica.

O recurso ¢ tempestivo e isento de preparo, diante da

prerrogativa do Ministério Publico, tendo sido contrariado (fls. 378/393).

Houve parecer da Procuradoria Geral de Justiga (fls.

399/403), que opinou pelo provimento da apelacao do MPSP.
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E O RELATORIO.

Recebo o recurso no duplo efeito, na forma dos arts. 1.012

e 1.013, do CPC.

Trata-se a demanda de apurar eventual responsabilidade
do réu Silvio Roberto Cavalcanti Peccioli, ex-Prefeito do Municipio de
Santana do Parnaiba, em improbidade administrativa, por prejuizo ao erario
com a contratacao de banca de advogados, sem licitacao, sob a justificativa de

inexigibilidade.

E a ag¢do merece ser julgada procedente, devendo ser

reformada a r. sentenca.

De fato, ndo era mesmo o caso de inexigibilidade de
licitagdo para a contratagdo da empresa “Advocacia Emilson Nazario

Ferreira™.

Com efeito, de acordo com o Contrato n.° 118/2011,
firmado entre a Prefeitura do Municipio de Santana de Parnaiba e a
Advocacia Emilson Nazario Ferreira, a inexigibilidade de licitagdo se escorou

nos arts. 13, Ve 25, I, da Lei n.° 8.666/93. Referidos artigos prescrevem que:

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

V' — patrocinio ou defesa de causas judiciais ou
administrativas,
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()
Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade
de competicdo, em especial:

()

Il — para a contrata¢do de servigos técnicos enumerados no
art. 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou
empresas de notoria especializagdo, vedada a inexigibilidade para
servigos de publicidade e divulga¢do” (g.n.).

De acordo com os aludidos artigos legais, a licitagdao ¢
inexigivel quando houver “inviabilidade de competicdo”, uma vez que os
servigos contratados seriam de “natureza singular” e desempenhados por

“profissionais ou empresas de notoria especializagao”.

Ora, de acordo com os documentos juntados aos autos,
nao ha que se falar em “inviabilidade de competi¢do”, eis que, de acordo com
os documentos juntados as fls. 68/79, pelo menos trés bancas de advogados
encaminharam proposta de servicos juridicos idénticos ao que foi contratado

sem licitagao.

Houve, portanto, flagrante violagado aos arts. 13, V e 25, 11,
da Lei n.° 8.666/93, uma vez que inexistia “inviabilidade de competi¢ao”,
conforme os documentos juntados ao proprio procedimento administrativo de

inexigibilidade de licitacao.

Se ha inumeros escritorios especializados, nao esta
inviabilizada a competi¢do e, por consequéncia logica, o servigo técnico nao
possui natureza singular.

Ressalta-se, ademais, que as atividades ofertadas pelas
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bancas de advogados nao tinham nada de especial ou singular, tratando-se de
assessoria simples e genérica para recuperacdo de créditos previdencidrios,

que contava inclusive com entendimento favoravel nos Tribunais Superiores.

Nessa linha, em casos andlogos, de contratagdo de
escritérios e consultorias para assessoramento administrativo e judicial,
mormente em questdes tributdrias, ha decisdes do Tribunal de Contas do

Estado de Sao Paulo desaconselhando tal pratica aos Municipios:

“2.1.  Registra-se, inicialmente que a  contratag¢do
indiscriminada de escritorios e consultorias para assessoramento
administrativo e judicial, mormente em questoes tributdrias, vem
sendo desaconselhada de forma cada vez mais restritiva pelas Cortes
de Contas de todo o pais, por constituir iniciativa que destoa do
principio da razoabilidade, extrapolando os limites da
discricionariedade do agente politico ao terceirizar a advocacia
publica e contrapor os interesses das esferas administrativas do
Estado, que deveriam ser comuns e compartilhados.

2.2. Neste contexto, o presente caso é exemplar, em face,
principalmente da atuagdo especifica da contratada, que, nos ultimos
05 exercicios fiscais, celebrou 174 ajustes com prefeituras do interior,
a maioria mediante dispensa de licitagdo, proporcionando-lhe uma
receita expressiva de R$ 49.667.470,91. Estes numeros, cifras e a
relagdo de contratos podem ser aferidos no Relatorio de Atividades
AUDESP n°03/13, que se anexa ao presente feito.

()

2.9. Registra-se, também, a inconformidade pertinente a
forma remuneratoria 'ad exitum' estabelecida no Edital,
condicionando o pagamento da contratada ao sucesso na
recuperacdo dos créditos. Este modelo ndo encontra guarida no
entendimento deste Tribunal, visto que, ao atrelar pagamentos a
receita municipal obtida com a recuperacdo de eventuais indébitos,
contraria o disposto no artigo 7°, § 3°, da Lei n’ 8.666/93. Ha o
agravante, ainda, do risco de glosa da instdncia fazendaria, que
geraria passivos fiscais imprevistos e anabolizados por penalidades
incidentais” (TC — 0000880/002/11, Conselheiro Dimas Eduardo
Ramalho, g.n.).
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A despeito disso, feriu, ademais, o réu, o constante no art.
26, da Lei n.° 8.666/93, que determina haja um procedimento formal para a

inexigibilidade, com a necessaria presenca de alguns requisitos:

“Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2°e 4°do art. 17 e no
inciso Ill e seguintes do art. 24, as situagoes de inexigibilidade
referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento
previsto no final do pardgrafo unico do art. 8° desta Lei deverdo ser
comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para
ratificagdo e publica¢do na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco)
dias, como condi¢do para a eficdcia dos atos.

Paragrafo unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade
ou de retardamento, previsto neste artigo, Serd instruido, no que
couber, com os seguintes elementos:

I — caracterizagdo de situa¢do emergencial, calamitosa ou de
grave e iminente risco a seguranga publica que justifique a dispensa,
quando for o caso;,

1l — razdo da escolha do fornecedor ou executante,

111 — justificativa do preco,

1V — documento de aprovagdo dos projetos de pesquisa aos
quais os bens serdo alocados” (g.n.).

No caso em tela, com efeito, apesar de ter sido instaurado
procedimento administrativo de inexigibilidade de licitagdao (fls. 118/121),
nao houve fundamentos quaisquer para explicitar a “razdo da escolha do

fornecedor ou executante” e nem a “justificativa do prego”.

Nessa linha, inclusive, em casos analogos, no que tange a
contratacdo direta de escritério de advocacia, sem licitacdo, houve o
reconhecimento de repercussao geral pelo STF, no Recurso Extraordinario n°

656.558/SP.

Entretanto, a matéria ja foi enfrentada pela Suprema Corte,
no Inquérito n.° 3074/SC, julgado no dia 02.10.2014, de relatoria do Min.
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Luis Roberto Barroso, quando, para controle da legalidade de atos de
contratagao direta de servigos juridicos por parte da Administracdo, foram
estabelecidas as seguintes balizas: a) existéncia de procedimento
administrativo formal; b) notoéria especializagdo profissional; ¢) natureza
singular do servi¢o; d) demonstracdo da inadequagao da prestagdo do servico
pelos integrantes do Poder Publico; e) cobranga de preco compativel com o

praticado pelo mercado.

Tais parametros foram assim delineados pelo Ministro

Luis Roberto Barroso:

“a) Procedimento administrativo formal.

9. Os procedimentos e contratos lavrados mediante
inexigibilidade de licitagdo devem observar, no que couber, as
exigéncias formais e de publicidade contidas na Lei n° 8.666/93,
especialmente as que decorrem dos arts. 26 e 60-64. A necessidade de
motivagdo expressa quanto ao ponto potencializa a verificagdo de
eventuais irregularidades por parte dos orgdos de controle e até de
agentes da propria sociedade.

b) Notoria especializacdo do profissional a ser contratado.

10. O art. 25, §1° da Lei n° 8.666/93 dispoe sobre a notoria
especializagdo:

“Considera-se de notoria especializagdo o profissional ou
empresa cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de
desempenho  anterior, estudos, experiéncias, publicagoes,
organizagdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros requisitos
relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu
trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena
satisfacdo do objeto do contrato’.

11. Como se percebe, o que a norma exige é que a escolha
recaia sobre profissional dotado de especializagcdo notoria, ou seja,
incontroversa. Ndo basta, portanto, que goze da confianca pessoal
do gestor publico, sendo necessdario que a sua qualificacio
diferenciada seja aferida por elementos objetivos, reconhecidos pelo
mercado. E o caso, e.g., da formacdo académica e profissional do
contratado e de sua equipe, da autoria de publicagoes pertinentes ao
objeto da contratagdo, da experiéncia em atuag¢oes pretéritas
semelhantes.
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12. E certo que esses indicadores continuam permitindo certa
margem de discricionariedade na andlise do que seja “profissional
capacitado a prestar o servigo mais adequado ao interesse publico”.
Eles parecem suficientes, contudo, para delimitar uma faixa de
opgoes aceitaveis, excluindo a legitimidade de avaliacoes puramente
pessoais dos administradores publicos. O que a lei permite,
compreensivelmente, ndo é a contratagdo de talentos ocultos, e sim de
prestadores que jd sdo reconhecidos pelo mercado como referéncias
nas suas respectivas dareas.

c) Natureza singular do servico.

13. A natureza singular refere-se ao objeto do contrato, ao
servico a ser prestado, que deve escapar a rotina do Orgdo
contratante e da propria estrutura de advocacia publica que o atende.
Nao basta, portanto, que o profissional seja dotado de notoria
especializacdo, exigindo-se, igualmente, que a atividade envolva
complexidades que tornem necessdria a peculiar expertise. E essa
nota de diferenciacdo que torna invidvel a competi¢cdo, mesmo entre
prestadores qualificados, dada a necessidade de um elo de especial
confianca na atuagdo do profissional selecionado. O pressuposto foi
objeto da Sumula 39/TCU, que tem a seguinte redagdo:

“A inexigibilidade de licitagdo para a contratagdo de
servigos técnicos com pessoas fisicas ou juridicas de notoria
especializagdo somente é cabivel quando se tratar de servico de
natureza singular, capaz de exigir, na selecdo do executor de
confianga, grau de subjetividade insuscetivel de ser medido pelos
critéerios objetivos de qualificagdo inerentes ao processo de
licitacdo, nos termos do art. 25, inciso II, da Lei n° 8.666/1993 .

14. Ainda acerca da singularidade do objeto contratado, vejam-
se as seguintes passagens de Marc¢al Justen Filho e Celso Antonio
Bandeira de Mello, destacando que a locu¢do ‘“natureza singular”
destina-se a evitar a generaliza¢do da contratagdo direta dos servigos
especializados descritos no art. 13:

“E imperioso verificar se a atividade necessdria a satisfacdo
do interesse sobre a tutela estatal é complexa ou simples, se pode ser
reputada como atua¢do padrdo e comum ou ndo. A natureza
singular caracteriza-se como uma situacdo anomala, incomum,
impossivel de ser enfrentada satisfatoriamente por profissional nédo
especializado.

Se o servico pretendido for banal, corriqueiro, singelo, e,
por isso, irrelevante que seja prestado por “A” ou por “B”, ndo
haveria razdo alguma para postergar-se o instituto da licitagdo.
Pois é claro que a singularidade so terd ressondncia para o tema na
medida em que seja necessario, isto é, em que por for¢a dela caiba
esperar melhor satisfa¢do do interesse administrativo a ser provido.

()

Em suma: a singularidade é relevante e um servigo deve ser
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havido como singular quando nele tem de interferir, como requisito

de satisfatorio entendimento da necessidade administrativa, um

componente criativo de seu autor, envolvendo o estilo, o trago, a

engenhosidade, a especial habilidade, a contribui¢do intelectual,

artistica, ou a argucia de quem o executa, atributos, estes, que sdo

precisamente os que a Administragdo reputa convenientes e

necessita para a satisfag¢do do interesse publico em causa.

Embora outros, talvez até muitos, pudessem desempenhar a
mesma atividade cientifica, técnica ou artistica, cada qual o faria a
sua moda, de acordo com os proprios critérios, sensibilidade, juizos,
interpretagoes individualizadores repercutirdo necessariamente
quanto a maior ou menor satisfacdo do interesse publico”.

15. Na mesma linha, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
ja reconheceu a “confian¢a’ no trabalho profissional como elemento
subjetivo a ser aferido, no contexto dos servicos especializados,
quando do exame da inexigibilidade de licitagdo. Veja-se a parte
relevante da ementa do acordado proferido na AP 348, relatada pelo
Ministro Eros Grau:

“(...) 'Servigos técnicos profissionais especializados' sdo
servicos que a Administragdo deve contratar sem licitagdo,
escolhendo o contratado de acordo, em ultima instancia, com o grau
de confianca que ela propria, Administracdo, deposite na
especializagdo desse contratado. Nesses casos, o requisito da
confianga da Administracdo em quem deseje contratar é subjetivo.
Dai que a realizagdo de procedimento licitatorio para a contratagdo
de tais servigos — procedimento regido, entre outros, pelo principio
do julgamento objetivo — é incompativel com a atribuicdo de
exercicio de subjetividade que o direito positivo confere a
Administragdo para a escolha do “trabalho essencial e
indiscutivelmente mais adequado a plena satisfa¢do do objeto do
contrato (cf. O §1° do art. 25 da Lei 8.666/93). O que a norma
extraida do texto legal exige é a notdria especializagdo, associada
ao elemento subjetivo confian¢a”.

16. O cardater parcialmente subjetivo da denominada confianga
no profissional pode e deve ser objeto de fundamentagdo
transparente, com o que se permite o controle intersubjetivo quanto a
razoabilidade da escolha administrativa. A singularidade do servigo
ndo exige que exista um unico profissional apto, mas sim que se
demonstre a presenca de caracteristica propria do servico que
justifique a contratagdo de um profissional dotado de determinadas
caracteristicas, em detrimento de outros potenciais candidatos.

d) Inadequacdo da prestacio do servico pelo quadro proprio
do Poder Publico.

17. O fato de a entidade publica contar com quadro proprio de
procuradores ndo obsta legalmente a contrata¢do de advogado
particular para a prestacdo de servico especifico. E necessdrio,
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contudo, que fique configurada a impossibilidade ou relevante
inconveniéncia de que a atribuicdo seja exercida pela advocacia
publica, dada a especificidade e relevincia da matéria ou a
deficiéncia da estrutura estatal. Sobre o tema, veja-se a seguinte
passagem de Diogenes Gasparini:

“Destarte, bastaria a verificacdo dessa circunstancia para
liberar a Administracdao Publica da obrigagdo de licitar. No entanto,
outras razoes podem refor¢ar essa contrata¢do direta, a exemplo da
urgéncia na execugdo dos servigos juridicos, do numero insuficiente
de advogados no quadro, da falta de especializagdo dos
profissionais do quadro para a realiza¢do do servico, do excesso de
servigos e dos interesses coincidentes do autor da demanda com os
da consultoria juridica”.

18. Também aqui, a fundamentacdo exercerd o papel de dar
transparéncia as razoes que impedem a atuacdo da advocacia
publica, evitando abusos e permitindo a fiscaliza¢do dos orgdos de
controle, bem como da propria sociedade.

e) Contratagdo pelo prego de mercado.

19. Por fim, deve ser verificada a adequagdo do prego a ser
pago pelo servigo, nos termos do art. 48, da Lei n°® 8.666/93. Como é
natural, a opgdo por profissionais de referéncia tende a vir associada
a cobranga de honorarios em patamar compativel. O fato de a
contrata¢do direta envolver atuacoes de maior complexidade e/ou
responsabilidade pode agravar essa circunstdncia, contribuindo para
a elevagdo dos valores. Ainda assim, € necessdrio que a
Administracdo demonstre que os honordarios ajustados encontram-se
dentro de uma faixa de razoabilidade segundo os padroes do
mercado, observadas as caracteristicas proprias do servico singular e
o grau de especializacdo profissional” (g.n.).

Nao respeitados tais requisitos, ndo havendo qualquer
justificativa ou fundamento para a escolha da empresa “Advocacia Emilson
Nazario Ferreira” para assessorar o Municipio, patente estd, pois, a

ilegalidade na contratacdo com inexigibilidade de licitagdo.

E a conduta improba do réu restou absolutamente

delineada.

Com efeito, agiu com dolo ou a0 menos culpa grave o réu
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e ex-prefeito Silvio Roberto Cavalcanti Peccioli, ao violar os preceitos legais
de inexigibilidade de licitagdo, contratando empresa fora dos requisitos

previstos em lei.

Nesse sentido, sua conduta incorreu no art. 10, VIII, e 11,

caput, da Lei n.® 8.429/92:

“Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que
causa lesdo ao erdrio qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa,
que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento
ou dilapidac¢do dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente:

()

VIII — frustrar a licitude de processo licitatorio ou de processo
seletivo para celebragdo de parcerias com entidades sem fins
lucrativos, ou dispensd-los indevidamente;

()

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da administra¢do publica qualquer agdo
ou omissao que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as instituigoes (...)” (g.n.).

Deve, assim, ser reformada a r. sentenga, para julgar
parcialmente procedente a agdo civil publica, declarando-se nulo o contrato
firmado, bem como sendo o réu condenado as penas de multa civil de trés
vezes o valor da remuneracao percebida pelo agente (corrigidos desde a data
desse acordao, pelo IPCA-E e incidindo juros de mora desde a citagdo, com
base na Lei n.° 11.960/09), perda da fungao publica, suspensdo dos direitos
politicos por cinco anos, além de proibi¢do de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio

majoritario, pelo prazo de trés anos (art. 12, da Lei n.® 8.429/92).
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Fixo honorarios advocaticios, a serem pagos pelo réu, na
forma do art. 85, §3° I, do CPC, em onze por cento sobre o valor da

condenacao.

Ante o exposto, pelo meu voto, dou parcial provimento ao

recurso.

MARCELO SEMER
Relator
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