TCMSPS

TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

Secretaria Geral

TC/003641/2020

Objeto: Contratos referentes a delegagao da prestagao de servigos de transporte coletivo publico de
passageiros na cidade de Sao Paulo - Subsistema Local, em carater emergencial, formalizados em
15/08/2017

Interessado(s): Secretaria Municipal de Mobilidade e Transportes, Consorcio Transnoroeste, Norte
Buss Transportes S/A, Spencer Transportes Ltda., Transunido Transportes S/A, Upbus Qualidade
em Transportes S/A, Péssego Transportes Ltda., Allibus Transportes Ltda., Movebuss Solugbes em
Mobilidade Urbana Ltda., Imperial Transportes Urbanos, Transwolff Transportes e Turismo Ltda., A2
Transportes Ltda., Auto Viacdo Transcap Ltda., Alfa Rodobus S/A Transportes, Administracao e
Participacao, Sérgio Henrique Passos Avelleda, José Carlos Nunes Martinelli, Sdo Paulo Transporte
S/A (%)

Relator: Ricardo Torres

Competéncia: PLENO

SENHOR SECRETARIO GERAL

Trata o presente da analise formal englobada das contratagdes
emergenciais do Sistema Municipal de Transporte Coletivo Publico de Passageiros do
Municipio de S&o Paulo - Subsistema Local, publicados no DOC em 20.09.17 (Area 5) e
26.09.17 (demais areas).

Em sede de Relatdrio Preliminar de Acompanhamento dos Contratos

Emergenciais (pecgas 28 e 29), a Auditoria apurou os seguintes apontamentos, conforme segue:
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“Por todo o exposto, nas analises realizadas, concluimos pela irregularidade
das contratagdes emergenciais no subsistema local, assinadas em

agosto/2017, tendo em vista as seguintes constatacoes:

4.1. E insuficiente a justificativa para a contratagdo em razéo de a Origem
concorrer para a ocorréncia da situacdo emergencial, resultado da
interrupcao do procedimento licitatério no periodo compreendido entre 2015
e 2017, bem como a auséncia de avaliagdo de outras alternativas, em
infringéncia ao artigo 26, paragrafo unico, inciso |, da Lei Federal n° 8.666/93
e artigo 6°, paragrafo 2°, da Lei Municipal n® 13.241/01 (itens 3.2.2, 3.2.3,
3.24,3.2.6,3.2.8e3.3);

4.2. A prestacao de servigos sem lastro contratual no periodo de 04.07.17 e
15.08.17 caracteriza contrato verbal entre a Administracao e as prestadoras
do servigo de transporte coletivo urbano de passageiros na cidade de Sao
Paulo — Subsistema Local, em infringéncia ao Paragrafo unico do art. 60 da
LF 8.666/93 € ao art. 44 do DM n° 44.279/13 (item 3.2.11);

4.3. Conforme exposto, ndo restou comprovada a regularidade fiscal e
trabalhistas das empresas contratadas para operagao dos servigos nas areas
3.1,4.1 e 6.1, em infringéncia ao art. 29 da LF n°® 8.666/93 c/c art. 40 do DM
n° 44.279/03 (item 3.2.5);

4.4. A previsdao do subitem 4.25 de conceder 30 dias para regularizar
desconformidades dos veiculos ndo obedece ao principio da razoabilidade e
da proporcionalidade, seja pela generalidade quanto as desconformidades
que serdo admitidas, seja pelos riscos e danos a boa execugdo do servigo
que podem ocorrer, seja pelo longo prazo que € permitido para a

regularizacao (item 3.2.9);

4.5. Padece de clareza a Clausula Quinta, que trata da disponibilizagdo dos
veiculos da contratada para instalagdo, por terceiros, de rede sem fio de
acesso a internet. Além de incluir na relagdo contratual terceiros nao
especificados, ndo estao definidos prazos e condi¢cdes da disponibilizagdo e

da efetiva colocagéo da utilidade para os usuarios (item 3.2.9);
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4.6. Nos contratos nado ha indicacdo da dotagdo orgcamentaria onerada, em
infringéncia ao art. 55, inciso V, da LF n° 8.666/93 (item 3.2.9);

4.7. Nao restou evidenciado nos processos administrativos das contratagdes
emergenciais em andlise as notas de empenho que deveriam ter sido
emitidas para as contratacées, em infringéncia aos arts. 60 e 61 da LF
4.320/64 (item 3.2.12);

4.8. Os contratos emergenciais para o Subsistema Local n&o foram
publicados no prazo definido pelo paragrafo unico do art. 61 da LF n°® 8.666/93
(item 3.2.1).”

Conforme a determinacdo exarada pelo Nobre Conselheiro
Relator (peca 30), foi expedido Oficio para a Origem tomar ciéncia do relatério englobado

de analise de Contratacao da Auditoria e apresentar defesa.

Em resposta a intimacao, a Secretaria Municipal de Mobilidade e
Transportes (pec¢a 36) prestou seus esclarecimentos acerca das irregularidades apontadas

por AUD em seu relatorio inicial.

A Auditoria, apés analise do acrescido, elaborou um novo relatério

(peca 40) ocasidao em que superou o item 4.5 e manteve os demais apontamentos.

Apdés a determinacdo de expedicdo de oficios a partes
Interessadas (pega 41), a Sao Paulo Transporte S/A (pecas 86 e 87), a Secretaria Municipal
de Mobilidade e Transito (pegas 91 a 94), o Consorcio Transnoroeste (pecas 113 a 115), a
Auto Viacao Transcap Ltda. (peca 119), a Transwolff Transportes Turismo Ltda. (pegas 120
e 121), a Allibus Transportes Ltda.(peca 129), a Movebuss Solugdées em Mobilidade Urbana
Ltda. (peca 132), apresentaram as suas Defesas. No entanto, os demais oficiados relatados

a peca 78, deixaram de se manifestar.
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Em novo pronunciamento, a Especializada (pe¢a 143) analisou as
documentagdes juntadas e manteve as conclusdes constantes no Relatério de analise das
contratagbes emergenciais (peg¢a 28), com excegao do item 4.3 (que foi superado no

presente relatério) e o item 4.5 (superado a peca 40).

A Assessoria Juridica (peca 145) acompanhou as conclusdes de
AUD em relagéo as constagdes de irregularidades dos itens 4.1, 4.2, 4.4, 4.6, 4.7 e 4.8 dos
seus relatorios (pecas 28, 40 e 143). Contudo, quanto ao item 4.1, diante do apontado pela
Auditoria e da justificativa da Origem, a critério superior, opinou pela possibilidade de

validagdo da contratagdo emergencial, sem prejuizo de apuragéo de responsabilidades.

Por seu turno, o Assessor Juridico Subchefe (pec¢a 146) acompanhou
a manifestagcado do llustre Assessor da AJ e fez algumas observagdes em relagao ao item 4.8,

conforme segue:

“Acompanho a manifestagdo do ilustre Assessor, indicando a permanéncia
dos achados de auditoria consubstanciados dos itens 4.1,4.2,4.4,4.6,4.7 e
4.8, que noticiam diversas falhas, relacionadas com a falta de justificativa
para a contratacdo emergencial, com prestagdo de servico sem lastro
contratual, com falhas e fragilidades contratuais e com falhas no processo
administrativo, razdo por que entendo pela irregularidade da contratacao

emergencial.

Ressalto, contudo, para efeito de analise e de ponderagao, que, dentre os
apontamentos mantidos, encontra-se irregularidade que sugere desatencao
com formalidade relacionada ao prazo de publicacdo dos contratos

emergenciais - item 4.8.

Tal apontamento deve permanecer sob o crivo da conformidade, mas parece
nao revelar maior potencial ofensivo, embora mereca ajustes pela Origem,
inclusive através de eventuais recomendacdes, a juizo do excelentissimo

Conselheiro Relator.

Por fim, anoto que até o momento nao se verificou o fenémeno da prescrigéo.”
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A Procuradoria da Fazenda Municipal (pega 149), com fulcro nas
defesas oferecidas pela Origem, requer sejam julgadas regulares as contratagbes emergenciais

em referéncia.

Nesse momento processual, em atendimento a determinacdo (peca

150), vieram os autos a esta Secretaria Geral para manifestagao.
E a sintese necessaria.
Passo a opinar.

Primeiramente, importante destacar que o processo em exame foi
devidamente instruido, com as manifestagdes dos orgaos técnicos deste Tribunal, da

Origem e dos interessados.

Na devida andlise dos autos, verifica-se que as Defesas
apresentadas pela Sao Paulo Transporte S/A (pegas 86 e 87), Secretaria Municipal de
Mobilidade e Transito (pecas 91 a 94), Consorcio Transnoroeste (pegas 113 a 115), Auto Viagéo
Transcap Ltda. (pega 119), a Transwolff Transportes Turismo Ltda. (pegcas 120 e 121), Allibus
Transportes Ltda.(pecga 129), a Movebuss Solugdes em Mobilidade Urbana Ltda. (peca 132),nao

foram capazes de elidir as irregularidades apuradas por AUD nas presentes contratagdes.

Isso porque a Auditoria (pegas 40 e 143), mesmo apds analisar as
documentagdes e os esclarecimentos apresentados pelas partes Interessadas durante a
instrugao processual, reiterou as conclusdes do Relatério de Analise de Contratacao (peca 28),

com excecgao dos itens 4.3 e 4.5 que foram considerados sanados.
Observa-se que a Assessoria Juridica (pega 145) acompanhou as

conclusdes de AUD em relagdo as constagdes de irregularidades dos itens 4.1, 4.2, 4.4,
4.6, 4.7 e 4.8 dos seus relatorios (pecgas 28, 40 e 143).
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Contudo, quanto ao item 4.1 (justificativa insuficiente para a
contratacdo direta por dispensa de licitagdo — emergéncia), diante do apontado pela
Auditoria e da justificativa da Origem, a Douta AJ ressalvou a possibilidade de validagao da

contratagcdo emergencial, sem prejuizo de apuragao de responsabilidades.

Além disso, quanto ao apontamento 4.8 (sobre os contratos
emergenciais nao terem sido publicados no prazo definido), o Assessor Juridico Subchefe

entendeu que embora constitua desconformidade formal, ndo revelaria maior potencial ofensivo.

Assim, quanto as irregularidades apuradas por AUD, passo a me

pronunciar sobre cada item:

Primeiramente, sobre contratagdo emergencial, vale destacar que a
caracterizagdo e a decretagcdo do estado de emergéncia ndo permitem que a Administragao

Publica proceda as aquisi¢cdes necessarias sem adotar os procedimentos e cuidados devidos.

Como é cedico, o artigo 24 da Lei Federal n° 8.666/93 trata a dispensa
de licitagdo como situagdo excepcional, contendo em seus incisos as determinagdes legais

especificas e restritivas, cujas peculiaridades devem ser rigorosamente observadas.

Assim, a contratacdo emergencial merece uma interpretagcdo muito
cautelosa, pois a auséncia de licitagdo ndo constitui a regra, mas sim a excec¢ao, e o inciso IV

do artigo 24 da Lei Federal 8666/93 deve ser interpretado a luz desse principio.

A contratacédo direta evita os procedimentos e prazos licitatorios e
deve ser avaliada a presenca de dois requisitos, ou seja, a demonstragao concreta e efetiva da
potencialidade de dano, e a demonstragao de que a contratacdo era a via adequada e efetiva

para eliminar o risco.

Contudo, na analise dos autos, verifica-se que a situagdo emergencial

nao restou caracterizada, na medida em que deveria ter sido planejado um procedimento
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licitatério com antecedéncia, de modo a estar concluido anteriormente ao término da vigéncia

dos Contratos que atendiam a prestacado dos servigos.

Dessa forma, entendo, s.m.j.,, que o presente caso pode ser
perfeitamente conhecido como “emergéncia fabricada”, na qual apesar de ndo ser negada a
ocorréncia da emergéncia, fato é que ela foi resultante da incuria administrativa de prover, a
tempo e hora, as necessidades administrativas, o que impossibilita, nessa ocasido, a emergéncia

real alegada pelas partes Interessadas.

Nesse sentido, segue o entendimento jurisprudencial desta E. Corte
de Contas em uma situacdo semelhante, mais especificamente no TC n°® 2377/2008, em que o
contrato por dispensa de licitagdo, com fundamento no artigo 24, inciso IV, da Lei Federal
8.666/93, foi julgado irregular diante da infringéncia aos principios da legalidade, moralidade e
eficiéncia, diante da n&o realizacdo de procedimento licitatorio apto a produzir os seus efeitos,
perpetuando a situagdo de emergéncia ficta ao longo da vigéncia dos contratos emergenciais,

conforme segue:

TC n° 2337/2008 - ANALISE. CONTRATO. EMERGENCIA. SMG. Aquisicdo
de leite em po integral. Programa Leve Leite. 1. A perpetuagéo da situacao
de emergéncia ficta ao longo da vigéncia dos contratos emergenciais afronta
os principios da legalidade, moralidade e eficiéncia. 2. A justificativa para a
contratagcdo deve conter a memodria de calculo adequando a quantidade
contratada as determinacdes do Dec. Mun. 35.458/95. Art. 2°, |, Dec. Mun.
44.279/03. 3. Violagéo ao principio da economicidade ao celebrar contrato
por valor, pesquisa de pregos e negociagéo, adotando-se critérios diferentes
em relacdo as contratacbes emergenciais anteriores. Irregular. Efeitos
financeiros aceitos excepcionalmente. Votagdo unanime. Julgado em
20/07/2022.

Além da jurisprudéncia acima mencionada, vale mencionar o
posicionamento adotado pelo Nobre Conselheiro Relator Jodo Antonio, na analise do TC n°
2318/18, que acompanhado a unanimidade pelos demais Conselheiros, afastou a tese

amparada na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido no sentido de que, em situagcdes
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excepcionais, em que a inércia do administrador tenha causado ou agravado o risco, a

contratacao deve ser preservada, sem prejuizo da apuragao de responsabilidades:

“TC n° 2318/2018 - RECURSOS. EX OFFICIO. PFM. VOLUNTARIO. SMS.
Servigos de nutricdo e alimentagcao hospitalar com fornecimento de dietas.
Decis&o que julgou irregulares o contrato de emergéncia e os termos aditivos
por situagcdo emergencial ficta decorrida da prépria falta de planejamento e
inércia da Administracdo. CONHECIDOS. NEGADO PROVIMENTO.
Votagao unanime. Julgado em 15/05/2024.”

Assim, considerando as razdes expostas, entendo que a

irregularidade apurada deve ser mantida.

Quanto ao apontamento 4.2, devido a execugao dos servicos sem a
formalizagao contratual, caracterizando contratacao verbal, verifica-se que a Auditoria constatou

que essa situacao ocorreu entre os dias 04.07.17 e 15.08.17.

E conforme aquela Especializada, tal contratagao € irregular pois se
enquadra no comando do paragrafo unico do artigo 60, da LF n°® 8.666/93 e que assim dispde:
“E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administragao, salvo o de pequenas compras

e de pronto pagamento ...”.

A Origem, em sua Defesa, alegou que os servigos nao podiam ser

paralisados.

Nesse aspecto, verifica-se que a assinatura extemporanea do
contrato decorreu da falta de adequado planejamento da Administracdo, uma vez que era
conhecida a data de expiracdo do ajuste anterior, o que configurou acordo verbal com a

contratada e a execugao dos servigos sem formalizacéo por escrito, no periodo especificado.

Com efeito, vale destacar a manifestagdo da Assessoria Juridica

(peca 145), que ao analisar o processo em exame, assim mencionou:
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“... a Lei é clara no sentido de validar o contrato verbal apenas para compras
de pequena monta, situacdo totalmente diferente da que se trata nos
presentes autos, ou seja, ndo se trata de inobservancia de mera formalidade.
Nesse sentido: “iniciar a execugdo de um contrato administrativo antes de
sua formalizagdo, exceto na hipétese em que a Lei 8.666/1993 admite
contrato verbal (art. 60, paragrafo unico), é infragdo a norma legal,
principalmente nos contratos de servigo e de aquisicdo de materiais relativos
a investimentos” (TCU. Acdérddo 342/2007-Plenario | Relator: UBIRATAN
AGUIAR, j. 14/03/2007); “a auséncia de formalizacdo de contrato para
execucao de obra é grave infragdo a norma legal” (TCU. Acérdao 452/2007-
Plenério | Relator: AUGUSTO NARDES, j. 28/03/2007); “ndo cabe autorizar
a execucdo de um contrato administrativo sem que a avenca esteja
devidamente formalizada” (TCU. Acoérddao 452/2008-Plenario | Relator:
AUGUSTO SHERMAN, j. 19/03/2008).”

Por tais razées, acompanho, s.m.j., a conclusdo de AUD e da AJ
acerca da presente irregularidade, por igualmente entender que os contratos verbais ndo tém
nenhum respaldo juridico que lhe beneficie, sendo praticamente um ato nulo, pelo fato de ter sido
feito sem nenhuma formalidade, gerando uma irregularidade. Além disso, o contrato verbal &

vedado pela legislagdo nos termos do paragrafo unico do artigo 60 da Lei Federal n® 8.666/93.

O item 4.4 refere-se a irregularidade quanto a previsao da “clausula

4.25” do contrato, pelo fato de conceder 30 dias para regularizar desconformidades dos veiculos.

Conforme a Auditoria, referida clausula ndo obedece ao principio da
razoabilidade e da proporcionalidade, seja pela generalidade quanto as desconformidades que
serdao admitidas, seja pelos riscos e danos a boa execucgéo do servigo que podem ocorrer, ou

pelo longo prazo que é permitido para a regularizagao.
Apesar das Defesas apresentadas, observa-se que a Auditoria (peca

143) nao afastou tal irregularidade, por entender que a “clausula 4.25” nao informa que o prazo

em questdo se aplica somente nos casos de divergéncias técnicas nao relacionadas a segurancga

Céd. 042 (Versao 06) 9



TCMSPS

TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

Secretaria Geral

e conforto, de modo que a aplicacdo do dispositivo ndo se respalda na razoabilidade e na

proporcionalidade.

Por tais razdes, acompanho a conclusdo de AUD acerca da presente

irregularidade, por seus proprios fundamentos.

Em relacdo a auséncia de indicacdo da dotacdo orcamentaria a ser
onerada nos contratos, como exige o inciso V do artigo 55 da LF 8.666/93 (item 4.6), acompanho
a conclusdo alcangada pela Auditoria (pega 143) no sentido de que ndo ha como afastar tal

irregularidade.

Sobre nao ter sido demonstrado o empenho tempestivo da despesa
em relagdo aos contratos emergenciais, objeto da analise tratada nestes autos (item 4.7),
importante frisar que tal obrigacdo se faz necessaria vez que se trata de uma forma de

controle entre o que foi previsto no orgamento e o que foi gasto.

Com efeito, o empenho trata de uma reserva de recursos que
garante a existéncia de dinheiro para a execugédo do contratado, por isso € importante a

prévia autorizacdo com a respectiva disponibilizacao financeira.

Ademais, a auséncia de planejamento da Administragdo na alocagéo
e emissdao dos empenhos, previamente a formalizacdo do contrato, pode comprometer a

continuidade na prestagao dos servigos, por falta de recursos financeiros suficientes.

Vale destacar que o artigo 60 da Lei Federal n°® 4.320/64 veda a
realizacdo de despesa sem prévio empenho, entendendo-se por "realizagcdo de despesa”
nao o efetivo pagamento, mas sim a assuncao de obrigagcdes que impliquem em gasto
publico. Ou seja, o conceito de empenho pressupde anterioridade, de forma que a sua

emissao deve anteceder a execugdo da despesa e seu efetivo pagamento.
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Assim, a luz do expendido, o empenho, por registrar o
comprometimento da despesa orgamentaria, constitui ndo sé uma garantia ao contratado,
mas também uma forma de controle de gastos. Nesse contexto, deve ter como base o
valor previsto no contrato a ser firmado, a fim de evitar a assungédo de uma obrigagcdo sem

a efetiva disponibilidade de recursos orgamentarios.

Ademais, o art. 61, da Lei Federal n° 4.320/64 prescreve “Para
cada empenho sera extraido um documento denominado ‘nota de empenho’ que indicara
o0 nome do credor, a especificacdo e a importancia da despesa, bem como a dedugao
desta do saldo da dotagao prépria”, ou seja, a emissdo da Nota de Empenho deve preceder
a realizacao do servico e deve, também, ser suficiente para cobrir o servico que sera

prestado.

Assim, a conclusdo que emerge do mencionado dispositivo legal é
que a previsao de recursos no procedimento licitatério € necessaria para comprovar que a
Administracdo possui recursos orgamentarios suficientes para garantir a liquidagao dos gastos

previstos para aquele exercicio financeiro.

Dessa forma, ndo ha como negar a imprescindibilidade da previsao
de recursos orgcamentarios habeis para a despesa, e considerando o acima exposto, &

inegavel a impropriedade detectada.

Quanto aos contratos nao terem sido publicados no prazo definido
pelo paragrafo unico do artigo 61 da LF n° 8.666/93 (item 4.8), partiiho do entendimento

alcancado pelo Assessor Juridico Subchefe (pegca 146), que assim concluiu:

“Ressalto, contudo, para efeito de analise e de ponderagao, que, dentre os
apontamentos mantidos, encontra-se irregularidade que sugere desatengao
com formalidade relacionada ao prazo de publicagdo dos contratos

emergenciais - item 4.8.
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Tal apontamento deve permanecer sob o crivo da conformidade, mas parece
nao revelar maior potencial ofensivo, embora mereca ajustes pela Origem,
inclusive através de eventuais recomendagdes, a juizo do excelentissimo

Conselheiro Relator.”

Sobre os itens 4.3 e 4.5 que foram considerados superados pela

Auditoria (pecas 40 e 143), acompanho as suas conclusdes por seus proprios fundamentos.

Por fim, vale frisar que as deficiéncias apuradas nos ajustes em
exame demonstraram ineficiéncia de controle e total auséncia de planejamento das agdes por
parte da Administracao, aspecto esse de fundamental importancia para o alcance dos resultados
pretendidos.

Desta feita, considerando que os esclarecimentos prestados ndo
foram capazes de elidir as irregularidades apontadas pelo Orgdo Auditor, opino, s.m.j., pela
irregularidade dos contratos analisados, com as consideracbes acima destacadas e sem

prejuizo das determinagdes que o Nobre Conselheiro entender cabiveis.
E 0 meu parecer que submeto & consideracéo de Vossa Senhoria.

Sao Paulo, 26 de setembro de 2025.

ANA FLORA DE TOLEDO CESAR
Assessora de Controle Externo
OAB/SP n° 152.657
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