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DENUNCIA N. 951973

Denunciante: Link Card Administracio de Beneficios Ltda., por meio do socio
administrador Marcelo de Oliveira Lima
Orgio: Prefeitura Municipal de Guimarania
Responsaveis: Eder Leidson de Souza Rodrigues e Maria da Gloria dos Reis
MPTC: Cristma Andrade Melo
RELATOR: CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO
EMENTA

DENUNCIA. PREGAO PRESENCIAL. EXIGENCIA DE VASTA REDE CREDENCIADA.
AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA PARA A CONTRATACAO. DEFICIENCIA NA
PESQUISA DE PRECOS. DEFICIENCIA NA INDICACAO DOS QUANTITATIVOS A
SEREM FORNECIDOS. AUSENCIA DE PARCELAMENTO DO OBJETO. VEDACAO A
PROPOSTA DE TAXA DE ADMINISTRACAO NEGATIVA.EXIGENCIA DE CERTIDAO
NEGATIVA DE DEBITOS FISCAIS E TRABALHISTAS. DEFICIENCIA DO TERMO DE
REFERENCIA. DIVERGENCIA ENTRE EDITAL E MINUTA CONTRATUAL.
IRREGULARIDADES. APLICACAO DE MULTAS.

1. A Lei de Licitagdes e Contratos veda a inclusdo, nos atos convocatorios, de exigéncias que
possam, de alguma forma, admitir, prever ou tolerar condicdes que comprometam, restrinjam
ou frustrem o carater competitivo do certame. A exigéncia de que a empresa a ser contratada
possua, no minimo, 300 (trezentos) estabelecimentos credenciados em 09 (nove) municipios
distintos, sem apresentar motivagdo legal ou justificativa técnica para tanto, restringe o carater
competitivo da licitagdo.

2. A Administracdo deve fundamentar adequadamente os seus atos, convertendo os estudos e
opmides técnicas em pareceres e documentos que possam ser utilizados tanto pelos controles
interno e externo quanto pela propria Administragdo, como parametros para avaliar as decisdes
tomadas.

3. Conforme disposto no art. 43, IV, da Lei n° 8.666/93, ¢ indispensavel que se faca, na fase
mterna da licitacdo, cotacdo ampla e detalhada de precos do objeto a ser contratado, visando
aferir a compatibilidade dos valores orcados com aqueles praticados no mercado.

4. Osarts. 14, 38, caput, e 40,1, da Lei n° 8.666/93, bem como o art. 3°, II, da Lei n® 10.520/02
preveem que o objeto licitado deverd ser definido de modo preciso, claro e suficiente, no bojo
do edital A adequada caracterizagdo do objeto do certame viabiliza a perfeita compreensdo
acerca do que a Administragcdo pretende contratar e, consequentemente, uma melhor
quantificacdo das propostas pelos licitantes.

5. O Tribunal de Contas da Unido vem se manifestando no sentido de que o parcelamento do
objeto deve ser a regra, excepcionada apenas quando for justificadamente prejudicial ao
mteresse publico ou a Administracao.
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6. O Tribunal de Contas da Unido considera que o oferecimento de propostas com taxa de
administracdo zero ou negativa ndo as torna, de plano, inexequiveis, devendo ser avaliada sua
exequibilidade no caso concreto.

7. Se a propria lei determina que a certiddo positiva com efeito de negativa produz os mesmos
efeitos das certidoes negativas, nao compete ao gestor fazer distingdo entre elas, de modo que,
prevendo a aceitacdo de certiddo negativa de débitos, deverd obrigatoriamente receber a
certiddo positiva com efeito de negativa como apta a comprovagdao da regularidade fiscal e
trabalhista dos licitantes.

8.0 Termo de Referéncia ¢ o documento que substitui o Projeto Basico nas licitacdes realizadas
sob a modalidade pregdo, constituindo elemento de suma importdncia que descreve
minuciosamente todos os elementos imprescindiveis para a formalizacdo da contratacdo.

9. Existindo divergéncias, as clausulas do edital prevalecerdo sobre as regras contratuais nio
apenas em virtude do principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio, consagrado pelo
caput do art. 3°da Lei n° 8.666/93, mas, porque, em se tratando de licitagdo para registro de
precos, a dilagdo do prazo de vigéncia da ata assinada € vedada pelo art. 12 do Decreto Federal
n® 7.892/13.

Segunda Camara
38" Sessao Ordinaria — 18/12/2019

I - RELATORIO

Trata-se de dentincia, com pedido liminar de suspensdo do certame, formulada pela empresa
Link Card Administragdo de Beneficios Ltda. em face do Procedimento Licitatorio n® 62/14,
Pregdo Presencial n® 175/14, deflagrado pelo Municipio de Guimardnia, com vistas ao registro
de precos dos servicos de apoio operacional a administracdo € ao gerenciamento do
abastecimento por postos credenciados, bem como da manutencdo dos veiculos integrantes da
frota municipal, mediante sistema informatizado e fornecimento de cartdes magnéticos (fls.
01/11).

Em 09/06/15, a presente denuincia foi recebida nesta Corte, por meio do despacho de fl. 49.

Apbs o processo ser distribuido ao conselheiro Mauri Torres (fl. 50), o pedido liminar de
suspensdo do certame foi por ele indeferido, em virtude da auséncia de prazo para andlise das
irregularidades denunciadas, sendo determinada também a intimagdo do Senhor Eder Leidson
de Souza Rodrigues, pregoeiro e subscritor do edital, e da Senhora Maria da Gloria dos Reis,
chefe do Poder Executivo municipal a época, para que encaminhassem coOpia integral das fases
nterna e externa do pregdo (fls. 52/53).

Em resposta as mtimagdes, foram juntados aos autos os documentos de fls. 63/197, mediante
0s quais os responsaveis esclareceram que a impugnacdo interposta pela denunciante fora
parcialmente acolhida pela Administracdo, que optou por reduzir o nimero de oficinas e postos
credenciados exigido, com o intuito de evitar uma possivel restricdo a competitividade.

Ato continuo, a denunciante remeteu a esta Corte manifestacdo complementar de fls. 201/211,
no bojo da qual reforcou os fatos denunciados, argumentando que as corre¢des implementadas
no edital do pregdo, decorrentes do acolhimento de sua impugnacao pelo municipio, ndo foram
suficientes para afastar a irregularidade apontada.

Remetido o processo a Coordenadoria de Fiscalizagdo de Editais de Licitagdo — CFEL, essa
concluiu, no relatéorio de fls. 248/251, pela improcedéncia da suposta falha denunciada,
considerando regular o edital retificado, no que tange aos itens 9.4.2 ¢ 9.4.3.
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O Ministério Publico de Contas, em contraposicao, posicionou-se pela manutengdo do
apontamento denunciado, na manifestacdo preliminar de fls. 254/262v, requerendo, ainda, o
aditamento da denuncia, a citagdo dos responsdveis, bem como a intimacdo dos gestores
municipais para que enviassem copia integral do processo licitatorio a partir da abertura da
sessao publica do pregdo, informando quantos licitantes ofereceram propostas e qual delas foi
declarada vencedora.

Acolhendo o pronunciamento munisterial, o entdo relator determinou, mediante o despacho de
fl. 265, além das respectivas citagdes, que o Senhor Eder Leidson de Souza Rodrigues e a
Senhora Maria da Gloria dos Reis encaminhassem a documentacdo especificada a fl. 262v.

Regularmente citados (fls. 268/271), os responsaveis apresentaram a defesa conjunta de fls.
272/280 e os documentos de fls. 281/493.

Em 18/02/19, os autos foram redistribuidos a minha relatoria, em conformidade com o art. 115
do Regimento Interno desta Corte (fl. 496).

Devido a celebragdo do Contrato n° 59 (fls. 484/488), proveniente do Pregio Presencial n°
175/15, o processo foi remetido a 4* Coordenadoria de Fiscalizagdo dos Municipios — 4* CFM
(fl. 497), que, ao examinar as teses defensivas, concluiu, no relatério de fls. 500/517, pela
procedéncia da maioria das irregularidades apontadas, propondo, a vista disso, a aplicacdo de
multa aos responsaveis, bem como a expedicdo de recomendagdes & Administragdo municipal.

O Parquet de Contas acompanhou o entendimento técnico no parecer de fls. 519/522.

E o relatorio, no essencial.
II - FUNDAMENTACAO

Conforme relatado, versam os autos sobre denuncia apresentada pela empresa Link Card
Administracdo de Beneficios Ltda. em face do Procedimento Licitatorio n° 62/14, Pregio
Presencial n® 175/14, deflagrado pelo Municipio de Guimarania, com vistas ao registro de
precos dos servicos de apoio operacional a administragdo e ao gerenciamento do abastecime nto
por postos credenciados, bem como da manutencdo dos veiculos que compdem a frota
municipal, mediante sistema informatizado e fornecimento de cartdes magnéticos.

A) Dairregularidade apontada pela denunciante

A denunciante elencou, as fls. 01/11, a seguinte irregularidade no edital do certame, a qual
passo a analisar a luz das manifestagdes técnicas e do Orgdo Ministerial:

A.1 — Da exigéncia de vasta rede credenciada

Consoante alegado as fls. 06/11, os itens 9.4.2 ¢ 9.4.3 do edital do pregdo contém exigéncias
excessivas, em violagdo ao disposto no art. 3°, I, da Lei n° 10.520/02, c/c art. 3°, §1°, 1, da Lei
n° 8.666/93, na medida em que impdem a licitante vencedora do certame a obrigacdo de
comprovar a posse de farto niimero de postos de combustiveis e oficinas credenciadas, o que
ultrapassaria substancialmente as reais necessidades do municipio. Veja-se:

9.4.2 — Apresentar declaracdo na assinatura do contrato de que possui no minimo 800
estabelecimentos credenciados, sendo que deverd conter no minimo as seguintes
quantidades e os demais espalhados pelos Estados:

a) Guimarania: 01 posto
b) Patrocinio: 15 postos
c¢) Uberlandia: 10 postos
d) Regiao Metropolitana de Belo Horizonte: 100 postos
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e) Brasilia: 50 postos

f) Cristalina: 1 posto

g) Paracatu: 3 postos

h) Bom Despacho: 3 postos
i) Para de Minas: 3 postos
J) Sao Paulo: 100 postos

k) Campinas: 10 postos

1) Sorocaba: 5 postos

m) Barretos: 3 postos

n) Miguelopes: 1 posto

0) Uberaba: 10 postos

p) Rio de Janeiro (regido metropolitana): 10 postos

9.4.3 — Apresentar na assinatura do contrato declaragao de credenciamento das oficinas e
autopecas indicadas pela contratante, sendo imprescindivel nas seguintes cidades:

q) Guimarénia: 04 oficinas

r) Patos de Minas: 15 oficinas

s) Patrocinio: 15 oficinas

t) Uberaba: 15 oficinas

u) Uberlandia: 15 oficinas

v) Regido Metropolitana de Belo Horizonte: 15 oficinas
w) Sdo Paulo: 15 oficinas

Argumentou, ainda, que ‘certamente 99% (noventa e nove por cento) dos servigos serdo
realizados nos estabelecimentos credenciados no municipio de Guimarania/MG, ou seja, no
unico posto exigido e nas 04 (quatro) oficinas que devem ser credenciadas na cidade”.

Por derradeiro, sustentou que as imposicdes em comento frustrariim o carater competitivo do
certame e que ao exigir o cadastramento de quantitativo tdo elevado de estabelecimentos a
Administracdo estaria agindo com “excesso”, afinal, ndo foi apresentado nenhum estudo
técnico que comprovasse a verdadeira demanda municipal

Intimados para fins de instrucdo processual, o Senhor Eder Leidson de Souza Rodrigues, entao
pregoeiro, ¢ a Senhora Maria da Gloria dos Reis, chefe do Poder Executivo de Guimarania a
época, encaminharam a esta Corte a documentagao de fls. 64/197 e informaram, a fl. 63, que a
immpugnagdo protocolizada pela denunciante, em 06/08/15, fora parcialmente acolhida pelo
Municipio, o que acarretou a redugdo do total de postos e oficinas exigido. Sendo vejamos:

9.4.2 — Apresentar declaragdo na assinatura do contrato de que possui no minimo 300
estabelecimentos credenciados, sendo que devera conter no minimo as seguintes
quantidades e os demais espalhados pelos Estados:

a) Guimarania: 01 posto
b) Patrocinio: 10 postos
c¢) Uberlandia: 10 postos
d) Regido Metropolitana de Belo Horizonte: 50 postos
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e) Brasilia: 50 postos
) Sao Paulo: 50 postos
g) Campinas: 10 postos
h) Barretos: 3 postos
i) Uberaba: 10 postos

9.4.3 — Apresentar na assinatura do contrato declaragdo de credenciamento das oficinas e
autopegas indicadas pela contratante, sendo imprescindivel nas seguintes cidades:

j) Guimarania: 04 oficinas

k) Patos de Minas: 10 oficinas

1) Patrocinio: 10 oficinas

m) Uberaba: 10 oficinas

n) Uberlandia: 10 oficinas

0) Regido Metropolitana de Belo Horizonte: 10 oficinas
p) Sdo Paulo: 10 oficinas

Em complementacdo a dentncia, a empresa Link Card remeteu ao Tribunal o documento de fls.
201/211, no qual reafirmou o apontamento originalmente apresentado, asseverando que a
retificacdo do edital, decorrente do parcial acolhimento de sua impugnacdo, ndo fora capaz de
sanar a irregularidade aventada.

A Coordenadoria de Fiscalizagdo de Editais de Licitagdo — CFEL, ao analisar os fatos em pauta,
assim se pronunciou, as fls. 248/251:

(...) A fl. 163, encontra-se uma copia da resposta da Administragdo Municipal, por meio do
Sr. Eder Leidson de Souza Rodrigues, Pregoeiro, nos termos da qual feza justificativa para
o numero de postos de combustiveis estabelecido e, ainda, informa ter acolhido, em parte,
o pedido do impugnante, para reduzir apenas alguns postos credenciados.

Em razido desse acolhimento, a Administracio Municipal fez retificagdo do Edital n°
175/2015, copia as fls. 164 a 189, alterando o n° de postos credenciados para 300
(trezentos), conforme item 9.4.2 (fl. 172) e o n°® de oficinas para 64 (sessenta e quatro),
conforme item 9.4.3 (fl. 172).

Também, em razio dessas retificacdes, alterou-se a data da abertura dos envelopes para o
dia 23/06/2015, copia da publicagdo, no Diario Oficial da Unido, do Aviso da nova data, a
fl. 191.

Entende esta Unidade Técnica ser razoavel o numero de postos de combustiveis
estabelecido, conforme minuta do novo Edital, cujo Aviso de retificacdo da data de abertura
foi publicado no DOU, fl. 191.

(...)
Portodo o exposto, entende-se pela improcedéncia da dentincia, apds aretificacao do Edital
(...)

Em sede de manifestagao preliminar (fls. 254/262v), o Ministério Publico de Contas discordou
do entendimento técnico, considerando ndo afastada a presente falha, devido a auséncia de
justificativa técnica para a exigéncia de ampla rede credenciada, notadamente quanto ao nimero
de postos de combustiveis estipulado para capitais como Brasilia e Sdo Paulo.

Segundo o Orgio Ministerial, ndo hi nos autos do processo licitatorio sequer a informagdo
sobre a quantidade de viagens oficiais efetuadas pelos veiculos da frota municipal as cidades
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mencionadas no edital, o que impossibilitaria a afericdo da razoabilidade do nimero de
estabelecimentos exigido e de sua distribuicdo geografica.

Determinada a citagdo dos responsaveis, esses anexaram a defesa conjunta de fls. 272/280 a
certiddo expedida pelo Senhor Jodo Manoel do Carmo, chefe da Divisao de Transporte da
Prefeitura de Guimarania (fl. 281), na qual constou a quantidade de viagens realizadas com
veiculos da frota oficial para outros municipios a servico da Secretaria Municipal de Saude,
com o objetivo de comprovar a alta demanda existente e, assim, justificar a exigéncia editalicia
pela vasta rede de oficinas e postos credenciados.

A 4* Coordenadoria de Fiscalizagdo dos Municipios — 4* CFM, ao proceder ao reexame técnico,
concluiu, no relatorio de fls. 500/517, pela nsuficiéncia da tese defensiva apresentada para
motivar a imposicao designada no instrumento convocatdrio, bem como que a necessidade de
demonstracdo da justificativa técnica ndo configura ingeréncia na esfera de discricionariedade
do gestor, haja vista que ele tem como dever fundamentar, de maneira circunstanciada, as suas
decisdes, em consonancia com o disposto no art. 20, pardgrafo tmico, do Decreto-Lei n°
4.657/42, c/c art. 70 da Constituicao da Republica.

Ainda segundo a Unidade Técnica, embora as condigdes mmpostas no edital ndo tivessem
obstado, formalmente, a participacdo de empresas no certame, por tratar-se de exigéncia a ser
comprovada quando da celebragdo do contrato, em termos efetivos € inconteste que o nimero
vultuoso de estabelecimentos exigido acabaria por afastar potenciais interessados no objeto da
licitacdo. O fato de uma tinica empresa ter comparecido a sessdo do pregdo, como certificado
pela ata de fl. 362, foi utilizado para corroborar o entendimento em tela.

A 4* CFM aduziu, ademais, que a certiddo apresentada pelos defendentes (fl. 281) ndo supriu o
dever de motivagdo técnica, porquanto nio possuiu o nivel de detalhamento minimo necessario
para embasar, tecnicamente, os quantitativos almejados no ambito do pregdo, ndo
discriminando elementos como: (a) o levantamento dos veiculos da frota municipal; (b) a
especificacdo de demandas estimativas por secretaria; (c) a descricdo das rotas usuais; (d) os
estudos quanto a localizagdo estratégica dos postos e oficinas em conformidade com o tracejo
das rotas habituais.

Por derradeiro, a equipe técnica desta Corte sustentou que o sobredito documento teria, ao
revés, evidenciado a discrepancia entre a demanda editalicia e as viagens efetivamente
realizadas no decorrer do exercicio de 2015. Sendo vejamos:

Basta verificar, por exemplo, que a despeito de terem sido efetuadas tdo somente 03 (trés)
viagens para Sao Paulo e 14 (quatorze) para Brasilia, o instrumento convocatorio do Pregdo
Presencial n° 175/2015 exigiu a existéncia de 50 (cinquenta) postos em cada um desses
municipios (Item 9.4.2). Em sentido contrario, em Barretos, para onde foram realizadas
120 (cento e vinte) viagens, exigiu-se tdo somente a comprovagdo de credenciamento de
03 (trés) postos de gasolina.

O Parquet de Contas ratificou o entendimento técnico, no parecer de fls. 519/522.

Com efeito, a Constituicdo Federal, em seu art. 37, XXI, ndo admite a previsdo, nos processos
licitatorios, de clausulas restritivas a participacdo dos interessados, consoante se verifica
abaixo:

Art. 37 (...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdao, as obras, servigos, compras ¢
alienacdes serdo contratados mediante processode licitagdo publica que assegure igualdade
de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
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permitira as exigéncias de qualificacio técnica e econémica indis pensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes. (grifo nosso).

Nomesmo sentido, a Lei de Licitagdes ¢ Contratos veda a inclusdo, nos atos convocatorios, de
exigéncias que possam, de alguma forma, admiti, prever ou tolerar condigdes que
comprometam, restrinjam ou frustrem o carater competitivo do certame. Isso porque,
notoriamente, a Administragdo deve sempre buscar o maior nimero de competidores
nteressados no objeto licitado, com vistas a obtencdo da proposta mais vantajosa.

Por essa razio, no que diz respeito a participagdo dos licitantes, a Administragdo Publica deve
estar sempre adstrita aquelas condigcdes indispensdveis ao cumprimento do contrato, sob pena
de violagdo ao principio da competitividade.

Nesse sentido, observe-se os seguintes excertos de deliberagdes provenientes do Tribunal de
Contas da Unido — TCU:

Evite a inclusdo de itens que restringem injustificadamente o carater competitivo do
certame e contrariam, dessa forma, o art. 3°, § 1°, inciso I, da Lei n° 8.666/1993. (Acoérdao
n°® 2477/09. Processo n® 007.490/2009-5, Representacdo. Relator: Ministro José Mucio
Monteiro. Plenario, sessao de 21/10/09)

E vedado aos agentes publicos incluir nos atos de convocagio condigdes que
comprometam, restrinjam ou frustrem o carater competitivo e estabelecam preferéncias ou
distingdes impertinentes em relagdo aos interessados. (Acordao n® 2579/09. Processo n°
012.083/2009-0, Representacdo. Relator: Ministro Augusto Sherman. Plendrio, sessdo de
04/11/09)

Em relacdo as exigéncias editalicias em procedimentos licitatorios para “quarteirizacao”,
mferem-se do artigo publicado na Revista do TCU, n° 116 de setembro de 2009, de autoria de
Jessé Torres Pereira Junior e Marinés Restelatto Dotti, as seguintes orientacdes, in verbis:

A Administragio Publica, apds concluir pela vantagem de licitar a contratagio de empresa
especializada no gerenciamento da manutengdo preventiva e corretiva de veiculos, cumpre
buscar alternativas que compatibilizem a escolha com o principio constitucional da
ampla competitividade entre os interessados. Para isso ¢ necessario que avalie a
conveniéncia de exigir-se, no instrumento convocatorio, que a empresa gerenciadora
contratada se relacione com rede de oficinas, cuja largueza definira, em todo o territorio
nacional, determinada regido ou determinados estados.

As localidades habituais de deslocamento da frota ¢ que guiardo a decisdo. Se os
deslocamentos sdo restritos a um tnico estado da federacao, por exemplo, basta a exigéncia
de que a empresa gerenciadora conte com uma rede de oficinas credenciadas localizadas
apenas no territorio do estado do 6rgdo que promove a licitacdo. A ampliacao da rede
credenciada para uma regido ou para todo o territério nacional, sem que isso seja
necessario, constitui-se em fator que pode restringir o acesso de empresas do ramo de
gerenciamento nalicita¢io e re duzir o univers o competitivo sem motivo.' (Grifonosso)

No caso dos autos, conforme narrado, o Municipio de Guimardnia exigiu, mesmo com a
retificacdo do edital, que a empresa a ser contratada possuisse, no miimo, 300 (trezentos)
estabelecimentos credenciados, sendo 194 (cento e noventa e quatro) postos de combustiveis
em 09 (nove) municipios distintos e 64 (sessenta e quatro) oficinas em 07 (sete) cidades
diferentes, sem apresentar, contudo, motivacdo legal ou justificativa técnica para tanto, o que
teria o condao de restringir o carater competitivo da licitagao.

I Revista do Tribunal de Contas da Unido. — Ano 41, n. 116 (2009) — Brasilia: TCU, pags.: 86-87.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endere¢co www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2041891



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS [ | ©

Afinal, as empresas que ndo contassem, previamente, com uma rede credenciada de tamanho
porte, disseminada em localidades tdo diversas, poderiam perder o interesse em participar do
certame, dado o alto custo envolvido na organizagdo do negdcio e o diminuto prazo que lhes

poderia ser concedido até a celebragdo do contrato, prazo esse que nem sequer chegou a ser
fixado no edital.

Constata-se, ainda, segundo a Ata de Abertura dos Envelopes, acostada a fl. 362, que apenas a
empresa Trivale Admmistragao Ltda. participou do pregdo em tela, evidenciando-se claramente
quao restritivas eram as clausulas editalicias.

Diante disso, julgo procedente o apontamento denunciado e reputo irregulares os itens 9.4.2 ¢
9.4.3 do edital do Pregdo Presencial n® 175/15, os quais ferram gravemente a competitividade
do certame em aprego.

B) Das irregularidades objeto de aditamento pelo Ministério Publico de Contas

Tendo o Parquet de Contas aditado a presente deniincia, passa-se agora ao exame das
irregularidades elencadas na manifestacdo ministerial de fls. 254/262v:

B.1 — Da burla ao dever de licitar e da ofensa aos principios da isonomia, da economicidade e
da moralidade

B.2 — Da auséncia de justificativa para a contratacdo

O Ministério Publico de Contas — MPC afirmou, as fls. 256/257v, que, malgrado o item 1.1 do
edital tenha descrito o objeto licitado como registro de pregos para a prestacdo de servigos de
apoio operacional a administragdo e ao gerenciamento do abastecimento e da manutencdo da
frota de veiculos oficiais, mediante o fornecimento de cartdes magnéticos, o cerne do pregdo,
ou seja, a demanda a ser verdaderamente suprida pelo municipio era a aquisicdo de
combustiveis e a contratagdo de servicos de manutengdo dos automoéveis.

Dessa forma, para o Orgdo Ministerial, mesmo com a conclusio do presente certame, as
sobreditas contratagdes ndo seriam antecedidas de licitagdo, pois no procedimento em foco ndo
houve disputa entre os licitantes em torno dos pregos dos combustiveis ou das pegas e da mdo
de obra empregadas na manutengao da frota veicular, o que constituiria burla ao dever de licitar.
Afinal, o contrato decorrente do pregdo seria pactuado exclusivamente com a empresa
gerenciadora darede de estabelecimentos, nao havendo qualquer vinculo entre a Administracao
e os postos de combustivel ou as oficinas credenciadas.

Alkm do mais, de acordo com o Parquet, o certame teria violado também os principios da
isonomia, daeconomicidade e damoralidade, cuja observancia na seara das licitagdes ¢ imposta
tanto pela Constituicdo da Republica quanto pelo art. 3° da Lei Federal n° 8.666/93.

A ofensa aos principios da isonomia e da moralidade teria decorrido da possibilidade de a
Administracao direcionar a contratagdo a quem melor lhe aprouvesse, uma vez que ela poderia
escolher qualquer dos postos ou oficinas mecanicas credenciadas junto a empresa vencedora do
pregdo para adquirir o combustivel ou efetuar a manutencdo dos automovess.

A lesdo ao principio da economicidade, consoante o apontamento de fl. 257, foi observada, na
medida em que a licitagdo propiciou ao Municipio de Guimardnia somente o pagamento da
menor taxa de administracdo sobre os valores do combustivel adquirido e dos servigos de
manutencao prestados, os quais, por sua vez, seriam determinados pelos estabelecimentos
credenciados.

Logo, uma taxa de administragdo wrisoria, segundo o entendimento ministerial, ndo asseguraria,

necessariamente, a municipalidade a obten¢do de proposta mais vantajosa, podendo acarretar,
inclusive, sobrepreco nas aquisigdes e servicos, porquanto a empresa contratada para a gestdo
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da frota seria remunerada por meio da comissdo cobrada dos postos e oficinas credenciadas,
que embutiriam tal custo no prego cobrado da Admmistragao.

O Ministério Publico de Contas encerrou seu primeiro apontamento sustentando a
rregularidade do presente certame, sob a alegacdo de que a contratagdo de empresa para o
gerenciamento de frota ndo poderia substituir a licitacdo a ser realizada diretamente entre o ente
federativo e os fornecedores de combustiveis ou os prestadores de servicos de manutencdo
veicular.

Todavia, pelo principio da eventualidade, acaso esta Corte viesse a julgar regular a adoc¢do do
novo sistema de gestdo, o Parquet identificou como wrregular também a auséncia, nos autos, de
justificativa para a realizagdo da contratagdo, nos moldes definidos no edital, o que wria de
encontro a norma inscrita no art. 3°, [ e III, da Lei n° 10.520/02 (fls. 257v/258).

Regularmente citados, os responsaveis argumentaram, na defesa conjunta de fls. 272/280, que
o modelo de gestdo de frota proposto pelo municipio tem sido adotado em diversos niveis da
Administracdo Ptblica e, at¢ mesmo, no ambito do Poder Judicidrio. A fim de comprovar a
auséncia de wregularidade na contratagdo de empresa para a prestacdo de servicos de
administracao e gerenciamento informatizado do abastecimento e da manutengdo dos veiculos
oficiais, colacionaram extratos e avisos de licitagdes do Supremo Tribunal Federal — STF, do
Tribunal Regional Eleitoral do Ceard — TRE/CE, do Tribunal Regional Eleitoral de Minas
Gerais — TRE/MG e da Fundagao Nacional de Artes — FUNARTE.

No concernente a inexisténcia de justificativa para a contratagdo, alegaram que no ambito das
aquisicoes de combustiveis ndo ha que se falar em motivagdo, posto ser o consumo algo dbvio.

Em andlise de fls. 501/503v, a Unidade Técnica posicionou-se diversamente do Orgdo
Ministerial quanto a presumida violagdo ao dever de licitar, concluindo pela mexisténcia de
llegalidades ou inconstitucionalidades que obstassem a adocdao do sistema de quarteirizagdo
sugerido pela municipalidade, nos padrdes delineados no edital do Pregdo Presencial n® 175/15.
Veja-se:

Com efeito, o sistema de quarteirizagao, tal como tem sido usualmente designado, encerra
a proposta de maiores ganhos administrativos, arregimentando os esforgos do gerenciador
da prestacao e dos executores dos servicos em prol da solu¢cdo de demandas incidentais ao
desempenho dos servicos publicos, afetas, portanto, & area-meio do Municipio de
Guimarania.

Representa, assim, uma maneira de licitar que garante densidade concreta ao principio da
eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo da Republica), ajustada ao atendimento de certas
demandas que, por sua natureza e complexidade, exigem do gestor a adocdo de arranjos
contratuais diferenciados, alinhados, muitas vezes, aos avangos tecnologicos e as praticas
mercadologicas mais modernas, cujas vicissitudes a lei nem sempre consegue contemplar.

(...) a jurisprudéncia dos tribunais de contas patrios tem reconhecido como legitimo o
recurso ao expediente da quarteirizacdo, por se entendé-lo compativel com a necessidade
de modernizagdo das formas de atuacdo do poder publico, como consectario logico da
aplicacdo do principio da eficiéncia:

(...) Por 6bvio, o fato de o modelo de contratagdo ora avaliado encontrar aval especifico na
jurisprudéncia deste Tribunal ndo significa que sua utilizagdo possa ser feita de maneira
indiscriminada, submetendo-se, pelo contrario, a observancia de cuidados especificos que
garantam o rigor formal e a lisura dos procedimentos adotados. Em especial, tem sido
recomendada a exposicdo, mediante estudos e justificativa técnica, das vantagens
operacionais que a opg¢do pela quarteirizagdo, em detrimento do recurso aos modelos
tradicionais de licitagdo, proporciona:
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(...) A ideia ¢ instruir o procedimento licitatorio com documentacdo comprobatoria da
vantajosidade concreta assegurada pelo recurso a quarteirizacdo, de maneira a evidenciar
que o aprimoramento das praticas de gestdo publica, mediante a adogdo de um modelo
licitatério inovador, trard benesses ao poder publico, em termos de relacao custo-beneficio,
sem sobrepujar o atendimento a lei e aos principios basilares da Administragcdo Publica.

A luz do exposto, ndo se vislumbram obices legais ou constitucionais a utilizagdo, pelo
Municipio de Guimarania, do sistema de quarteirizagdo para gerenciamento da manutengao
e abastecimento de sua frota de veiculos, tal como descrito no Edital do Pregdo Presencil
n°® 175/2015, sobretudo se se considerar a natureza multipla da demanda que se pretende
suprir, que, pelo modelo tradicional, exigiria a deflagragdo de multiplas licitacdes para a
contratagdo dos servigcos de fornecimento de combustivel e manutengdo de veiculos em
cada uma das cidades para as quais se deslocam, com maior frequéncia, os veiculos de sua
frota.

Os técnicos deste Tribunal ratificaram, contudo, as fls. 505/506, o entendimento ministerial
relativo a auséncia de justificativa para a contratagdo, por considerarem a apresentacdo dessa
uma obrigacdo expressamente atribuida a autoridade administrativa, nos termos do art. 3°, I e
II1, da Lei n° 10.520/02, a qual ndo restou cumprida no processo em exame.

Segundo a equipe técnica, no caso concreto, a motivagdo possuiria dupla fungdo, servindo-se,
de um lado, a demonstrar os beneficios da escolha da quarteirizacio em substituicdo aos
métodos convencionais de licitacdo e, de outro, a comprovar, de maneira efetiva, a mépcia dos
demais arranjos contratuais no fiel atendimento da demanda publica.

Para tanto, seria imprescindivel a elaboragdo de estudos técnicos, demonstrativos de precos e
planilhas comparativas que expressassem, em sintese: (a) a reducdo de custos que a
quarteirizagdo ofereceria; (b) o aprimoramento propiciado por um modelo informatizado de
gestdo de frota; (c) a inviabilidade da satisfacdo do interesse publico por via distinta daquela
oportunizada pelo sistema de gerenciamento, sob pena de o certame se tornar wregular.

Remetidos os autos, novamente, ao Parquet de Contas, esse esclareceu, no parecer de fls.
519/522, que seu entendimento acerca da suposta ‘burla ao dever de licitar’ havia evoluido,
passando o Orgio Ministerial a admitir a ado¢do do modelo de contratagdo de empresa para o
gerenciamento de frota em substituicdo ao modelo tradicional de licitagdo para a aquisicdo de
bens (combustivel) e a contratacdo de servicos (manutengdo veicular), desde que preenchidos
determmnados requisitos.

Consoante informado a fl. 257v, o TCU vem aceitando o novo modelo em situagdes peculiares,
nas quais tenham sido demonstrados, pormenorizadamente, os beneficios operacional e
econdmico obtidos com a sua aplicagdo.

No entanto, o Ministério Publico de Contas constatou ndo ter sido juntada a fase interna do
procedimento licitatorio nenhuma documentacdo apta a comprovar, in concreto €
detalhadamente, as vantagens econdmica e operacional da utlizagio do modelo de
gerenciamento de frota em detrimento do sistema tradicional de contratagio. A vista disso, ndo
restaram demonstrados dados como: a finalidade de cada veiculo integrante da frota municipal,
a distdncia média mensal percorrida pelos automéveis, o nimero médio de deslocamentos para
outros municipios, entre outros fatores.

Afiancou, ademais, que tem se multiplicado entre os municipios mineiros a opg¢ao pela
contratagdo do servico de gerenciamento de abastecimento e manutencdo de frota de veiculos,
merecendo esse tema a atencdo desta Corte, a fim de coibrr a realizacdo de licitagdes
desprovidas de justificativa técnica adequada.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endere¢co www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2041891



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS [~ _

Frisou, por fim, que a auséncia de justificativa para a contratagdo em tela havia sido apontada
no item II de sua manifestagdo preliminar (fls. 257v/258), irregularidade essa mantida pela
Unidade Técnica no reexame de fls. 500/517.

Inicialmente, cumpre salientar que, em virtude das frequentes mudangas no cenario social,
politico e econdomico, bem como do surgimento de novos desafios a serem enfrentados e de
novas tecnologias a disposicdo da Admnistragdo Publica, os gestores ndo devem se prender
aos modelos classicos — e talvez ultrapassados — de gestao.

E salutar e até aconselhdvel que os administradores publicos procurem incorporar em suas
rotinas de trabalho modelos inovadores, que, a principio, demonstrem ser eficientes, eficazes e
efetivos. Somente assim sera possivel romper com praticas ja defasadas e adotar técnicas
modernas de prestacdo de servigos, aprimorando, dessa forma, a Administracdo e contribuindo
para a melhor utilizagdo dos recursos publicos.

O jd mencionado artigo publicado na Revista do TCU, n° 116 de setembro de 2009, corrobora,
inclusive, esse entendimento, uma vez que ao abordar o novo modelo de gestdo seus autores
prelecionam o segumte:

(...) O novo modelo propde-se a modernizar os mecanismos de gestdo publica — sem fugir
aregra da licitacdo e da necessaria fiscalizagdo do contrato —, por meio da transferéncia de
acoes da Administracao a particulares que se desdobram em dois niveis — o da geréncia da
prestacdo e o da execugdo da prestagdo. Ignorar esse processo, ou seja, ndo permitir a
transcendéncia de um modelo para outro, presumidamente mais eficaz, pode desestimular
esfor¢os em prol da melhoria da qualidade do servigo publico.

Nao havendo, portanto, que se falar em transgressao do preceito licitatorio no caso concreto,
julgo improcedente o apontamento inicialmente realizado pelo Parquet de Contas, as fls.
256/257v, quanto a burla ao dever de licitar.

No entanto, deve-se ressaltar que a escolha de um novo modelo de gestdo ndo pode pautar-se
meramente pela constatacdo de falhas pontuais do sistema anteriormente adotado,
especialmente quando se lida com recursos publicos.

Para se formar a conviccdo de que um novo sistema poderd proporcionar vantagens para a
Administracdo em relacdo ao modelo anterior ¢ necessario fazer uma andlise completa dos
custos a serem incorridos pela entidade. Para esse exame, deve-se tomar como base os custos
explicitos do novo modelo e o custo de oportunidade referente a mudanca da forma de gestdo.
Ou seja, deve-se investigar quais custos deixardo de existir e quais custos passardo a ser
suportados pela Administragdo com a troca dos sistemas.

No caso do novo modelo de gerenciamento do abastecimento e da manutencdo da frota de
veiculos do Municipio de Guimarania, seria fundamental que a Administragdo tivesse
quantificado e demonstrado, antes da realizagdo do processo licitatorio, ndo apenas os valores
do combustivel adquirido, mas também todos os custos envolvidos — pessoal operacional,
manutencdo das instalagdes e da infraestrutura — e os demais custos que, supostamente,
passariam a ser suportados, deixariam de existir ou que seriam reduzidos com a adog¢ao do novo
modelo, como, por exemplo, o consumo de combustivel com o deslocamento do veiculo para
fazer abastecimento em posto proprio centralizado.

Sem esse estudo, ainda que se identifiquem os componentes do custo operacional do sistema
proprio de abastecimento, ndo € possivel assegurar que o novo modelo proporcionara,
efetivamente, maior economicidade para a Admmistragdo. Mesmo que propicie mais facilidade
e elimine custos e inconveniéncias, com o novo modelo ha tendéncia de perda da economia de
escala na aquisicdo de maior volume de combustivel de um mesmo fornecedor, substituida pela
aquisicdo ao preco do varejo, o que torna indispensavel a quantificacdo dos respectivos custos.
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E dizer: enquanto no modelo antigo, centralizado em um fornecedor, a Administragdo poderia
negociar maiores descontos em decorréncia do volume de combustivel consumido, no novo
sistema 0s pregos praticados tenderdo a ser os de varejo somados a possivel taxa de
administracao.

No entanto, do exame dos autos, ndo se verifica que a Administracdo realizou essa andlise de
custo/beneficio da troca dos sistemas. Ou seja, ao optar pela adogdo de um novo sistema,
deveria o gestor ter se precavido e realizado estimativas de custos e de economia com a adogao
do novo modelo pretendido.

Logo, sem a base de comparagdo, a viabilidade, a economicidade e a vantajosidade do novo
sistema de gestdo ndo passardo de especulacdo, até que se possa cotejar os gastos efetivos e
constatar a obtencdo da melhor relagdo custo/beneficio por meio de balangos contibeis.

E exatamente para registrar os motivos que ensejaram as suas decisdes que a Administrag¢do
deve formalizar adequadamente os seus atos, convertendo os estudos e opinides técnicas em
pareceres e documentos que possam ser utilizados tanto pelos controles interno e externo quanto
pela propria Administragdo, como parametros para avaliar as decisdes tomadas.

Imperioso mencionar, por oportuno, que esta Corte ja se debrugou sobre o tema em foco, como
observado no excerto abaixo transcrito, extraido da decisdo proferida pela Segunda Cémara nos
autos da Dentncia n® 951.250, de relatoria do conselheiro Wanderley Avila, na sessdo do dia
15/09/16:

No ja citado Parecer N° 02/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, esclarece a Advocaca
Geral da Unido:

Sem adentrar especificamente as questdes juridicas suscitadas para obstar a
utilizagao do sistema de gerenciamento de frotas, constata-se, desde logo, que
serd imprescindivel que a Administragdo, quando optar por utiliza-lo,
justifique a opgdo em detrimento da utilizagdo do sistema tradicional.

€5

O que nao se admite, contudo, ¢ dizer de forma genérica que o novo modelo
¢ melhor do que o anterior e furtar-se de licitar da forma, por assim dizer,
tradicional.

Assim, a assunc¢do dos custos ¢ das dificuldades inerentes a contratacdo dos
servigos por meio do gerenciamento de frotas ndo deve se dar por comodismo
ou conveniéncias outras da Administragdo, que ndo a estrita necessidade da
prestacdo do servigo daquela forma, isto €, por meio de uma intermediagao,
de um gerenciamento.

E importante que nessa justificativa se afaste as opgdes originalmente vislumbradas, como
a contratacao de dois ou trés postos em municipios distintos dentro de um mesmo Estado,
por exemplo, opcdo que possivelmente supriria a necessidade de abastecimento no
territorio necessario sem a necessidade da utilizagdo do sistema de gerenciamento.

Nesse sentido dispde o Acorddo TCU 1040/2012 - Segunda Camara:
Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido ACORDAM, por unanimidade
(-..)
1.6. Recomendar ao Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia
Goiano, para que nas proximas licitagdes:

1.6.1. ndo inclua no mesmo lote de uma licitagdo em que haja disputa apenas
pelo item referente a prestacdo de servigos de gerenciamento de frota, o
fornecimento de pecas, acessérios e combustiveis, em fungdo da
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impossibilidade de aferigdo do menor prego e da exclusividade do comércio
de combustiveis conferida pelo art 3° da Resolugdo ANP n°8, de 6/3/2007.

1.6.2. demonstre eficiéncia e economicidade do modelo de gestdo de frota a
ser eventualmente adotado, comprovando suas justificativas com
estudos/pareceres prévios efetuados;

Verifica-se, portanto, que, para fins de fundamentar a decisdo pela quarteirizagdo do
servico, caberia ao gestor publico, nos termos defendidos pelo Parquet,

providenciar estudo técnico sério, utilizando dados de contratagdes pretéritas,
de contratacdes de outros entes ou de informacdes atuariais, bem como
quaisquer outras que possam dimensionar os custos envolvidos, que
possibilitasse a extragdo de conclusdo sobre: 1) a opgdo pelo gerenciamento
de frota efetivamente garante maior eficiéncia e economicidade aos servigos;

(..)

Por essas razoes, acolho as manifestacoes técnica e ministerial no sentido da insuficiéncia da
motivacao do ato admmistrativo, da auséncia de justificativa técnica ou de demonstragao da
eficiéncia e economicidade do modelo adotado.

B.3 — Da deficiente pesquisa de precos

De acordo com a manifestagdo munisterial de fls. 258/259, configura-se irregular a auséncia de
ampla pesquisa de precos na fase interna do pregdo, pois a cotagdo de valores praticados no
mercado constitui procedimento obrigatério e prévio a realizacdo das licitagdes, prestando-se
como base para a verificagdo da existéncia de recursos orcamentarios suficientes para a quitagao
de tais despesas, além de servir de parametro objetivo para o julgamento das ofertas
apresentadas, conforme previsto no art. 43, IV, da Lei n° 8.666/93.

Para o Parquet de Contas, portanto, a simples juntada de 03 (trés) or¢amentos ou de apenas 02
(dois), como no presente caso (fls. 66/69), nem sempre sera suficiente a demonstragao do prego
médio de determmado item ou servico no mercado, devendo os responsaveis, além de efetuarem
consulta direta a quantidade significativa de fornecedores, executarem vasta e representativa
pesquisa, valendo-se das demais fontes de informacdo a sua disposicao, tais como: (a) Portal de
Compras Governamentais; (b) pesquisas publicadas em midia e sitios eletronicos
especializados ou de domiio amplo; (c) contratacdes similares de outros entes governamentais.

Apdés formalmente chamados ao processo, os responsaveis defenderam-se, as fls. 272/280,
indicando a existéncia de pesquisa de precos nos autos, o que supriria, em tese, as exigéncias
estipuladas em lei.

Acompanhando o entendimento ministerial, a 4° CFM afiancou, as fls. 506v/508 de seu
relatorio, que, além de a Administragdo Municipal ndo ter realizado extensa pesquisa, mediante
consulta a outras fontes, a exemplo dos portais de pregos e das contratacdes semelhantes
pactuadas por outros 6rgaos publicos, foi possivel notar também que, dos or¢amentos anexados
as fls. 66/69, apenas dois contemplavam, de fato, propostas de valores, tratando-se o terceiro
somente de uma manifestagdo de desinteresse por parte da empresa Nutricash em fornecer a
cotagdo solicitada (fls. 67/68).

A Unidade Técnica encerrou seu reexame esclarecendo, ainda, que:

Além disso, a primeira cotacdo juntada aos autos (fl. 66) traz em si uma estimativa de
valores que ndo permite alcangar,com precisao, o valor percentual da taxa de administracao
efetivamente ofertada pelo sistema Ticket Car. Tal imprecisdo ¢ ainda sobrelevada pela
divergéncia, ao longo da fase interna do certame, dos valores que integram a base de calculo
da referida taxa de administracdo, como denota o confronto dos valores indicados as fls. 65
e 75/76 e aqueles mencionados as fls. 169/170 e 178.
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Como se V&, a defasagem da estimativa de precos que acompanha o Pregdo Presencial n°
175/2015 impede a obtencdo de uma média minimamente confidvel, que sirva ao
balizamento do valor final da contratagdo,de 3,8% (trés inteiros e oito décimos percentuais)
(fls. 362 e 484/488), de modo a avaliar sua compatibilidade a realidade de mercado.

A falta em questdo, além de contrariar as boas praticas administrativas, afronta claramente
as disposi¢des do art. 3° inciso 11, da Lei Federal n® 10.520/02, bem como dos arts. 15, V,
e 43, IV, da Lei Federaln® 8.666/93, constituindo erro grosseiro (art. 23 do Decreto-Lein®
4.657/1942) suficiente para justificar a responsabilizacdo pessoal dos gestores do
Municipio de Guimarania, nos termos propostos pelo Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas.

Conforme disposto no art. 43, IV, da Lei n° 8.666/93, ¢ indispensavel que se faca, na fase interna
da licitagdo, cotacdo ampla e detalhada de pregos do objeto a ser contratado, visando aferir a
compatibilidade dos valores org¢ados com aqueles praticados no mercado.

Sobre o tema, oportuna € a licio de Joel de Menezes Niebuhr:

O or¢amento daquilo que se esta licitando € ato fundamental para a conducdo de todo
processo, especialmente para proceder ao controle dos pregos propostos a Administragao,
se excessivos ou inexequiveis. Sem o orgamento, sem saber o quanto custa o que se esta
licitando, a Administracdo ndo dispde de elementos para realizar tais controles, e, por
consequéncia, passa a aceitar quaisquer tipos de valores, em detrimento ao interesse
publico.?
Compulsando os autos, observa-se que a anexagdo de apenas dois orgamentos pela
Administracao, somada ao fato de a estimativa de valores registrada em um deles ndo permitir
o alcance objetivo do valor percentual da taxa de administragdo efetivamente ofertada pela
empresa consultada, denota o quao deficitdiria foi a pesquisa de precos realizada na fase mterna
do certame, insuficiente, portanto, para servir de parametro ao julgamento da proposta
apresentada.

Assim, do cotejo da documentacdo carreada ao processo deduz-se claramente que ndo houve a
realizacdo de ampla pesquisa de pregos no decorrer da fase iterna do certame, em flagrante
violagdo a norma inscrita no art. 43, IV, da Lei n° 8.666/93.

Por conseguinte, entendo configurada a rregularidade apontada pelo Parquet de Contas.

B.4 — Da auséncia de nformacdes nos autos do processo licitatdrio sobre o quantitativo € a
demanda estimados

O Ministério Publico de Contas apontou, a fl. 259, divergéncias entre os valores estimados para
o gerenciamento do abastecimento e da manutencdo da frota veicular municipal consignados
no oficio de solicitagdio da contratagdio (fl. 65) e nos documentos de fls. 75/76, que
corresponderiam, respectivamente, a R$1.195.480,00 (um milhdo cento e noventa e cinco mil
quatrocentos e oitenta reais) ¢ R$760.760,00 (setecentos e sessenta mil setecentos e sessenta
reais), perfazendo o total de R$1.956.240,00 (um milhdo novecentos e cinquenta ¢ seis mil
duzentos e quarenta reais), € aqueles inscritos no item 6.2.4 do edital (fls. 169/170) e em seu
Anexo II (fl 178), os quais equivaleriam a R$1.144.000,00 (um mihdo cento e quarenta e
quatro mil reais) ¢ R$728.000,00 (setecentos e vinte e oito mil reais), nessa ordem, totalizando
R$1.872.000,00 (um milhdo oitocentos e setenta e dois mil reais).

O Parquet indicou, outrossim, que, embora os valores estimados para o Pregdo Presencial n°
175/05 fossem relevantes em face do or¢amento anual do Municipio de Guimardnia, as
autoridades responsaveis nao cuidaram de mstruir o certame com dados ou informagdes

2NIEBUHR, Joel de Menezes. Pregdo Presencial e Eletrénico.3ed. Curitiba: Zénite, 2005. p. 130.
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concretas acerca da real demanda a ser satisfeita, o que impediria o correto dimensioname nto
das propostas comerciais pelos licitantes.

Em resposta de fls. 272/280, os responsaveis argumentaram ser despropositado se falar em
quantitativos, uma vez que o objeto licitado versava sobre a sele¢cdo de empresa para a prestagao
de servicos de apoio operacional a administracao e ao gerenciamento do abastecimento ¢ da
manutencdo veicular, de modo que o gasto com combustiveis ja estaria embutido no valor
global estimado da contratagdo.

Ao analisar a documentagdo carreada aos autos, a Unidade Técnica acolheu o apontamento
ministerial, haja vista que a auséncia de quantitativos e de demanda estimada no presente caso,
além de dificultar aos interessados a avaliagdo dos custos afetos a execucdo contratual, teria
afrontado diversos dispositivos da Lei n° 8.666/93 (art. 7°, caput e §2°, 11, art. 14, art. 15, §7°, 1
e I, art. 38, caput, e art. 40, I) e da Lei n® 10.520/02 (art. 3°, I, IT e III).

Segundo a 4° CFM, os sobreditos diplomas legais estatuem uma série de formalidades cuja
observancia constitui etapa fundamental para o bom planejamento das aquisigdes publicas, tais
como, necessidade de especificagcdo do objeto, definigdo de unidades e quantitativos a serem
licitados e confeccao de orgamento detalhado em planilhas que expressem a composicdo dos
custos unitdrios dos bens ou servicos que se pretende adquirir.

Todavia, em seu exame, os técnicos desta Corte notaram que: (a) no item 1.1 do edital (fls. 164
e 177/179) o objeto licitado fora descrito de forma genérica, sem esbogar, a0 menos, uma
estimativa aproximada dos quantitativos a serem contratados durante o prazo de vigéncia daata
de registro de precos; (b) os itens 1.2.1 e 1.2.2 (fls. 164/165) apresentaram estimativas de
consumo global de combustiveis e servicos de manutencdo, sem que essa demanda tivesse sido
desdobrada em quantitativos prognosticados de combustiveis, pecas de veiculos e servicos de
manutencdo mecanica, ou, ainda, sem a elaboragdo de estudos técnicos que justificassem o
calculo da demanda fixada no instrumento convocatério; (c) no item 9.4.2 (fl. 172) constou a
distribuigdo geografica dos postos e oficinas mecanicas de maneira igualmente imotivada, sem
qualquer amparo em razdes de ordem técnica.

Concluiram seu relatorio afirmando que os representantes municipais falharam ao ndo instruir
o procedimento licitatorio com documentos habeis a demonstrar um planejamento
mmnimamente eficaz, apto a subsidiar a aquisicdo pretendida. Assim, conquanto a
Administracdo alegasse a mviabilidade da mensuragdo exata dos servicos almejados, em
virtude da dificuldade inerente a propria natureza gerencial e de apoio administrativo, para a
equipe técnica seria inescusavel o fato de os gestores publicos ndo terem anexado ao processo
os célculos, mesmo que estimativos, e, no minimo, atinentes aos servicos quarteirizados
(manutengdo mecanica e abastecimento), mediante planilhas e decomposicdo de custos,
quantidades e demandas, o que seria possivel a luz dos referenciais fornecidos por contratagcdes
anteriores.

Em um primeiro momento, necessario enfatizar que, de fato, os arts. 14, 38, caput, e 40, 1, da
Lei n° 8.666/93, bem como o art. 3° II, da Lei n° 10.520/02, preveem que o objeto licitado
devera ser definido de modo preciso, claro e suficiente, no bojo do edital.

Nesse sentido também sdo as ligdes de Margal Justen Filho3. Sendo vejamos:

A indicagdo do objeto devera ser sucinta. (...) Essa descricdo devera permitir imediata
apreensdo do dmbito da licitagdo. Nesse campo, a ateng@o dos eventuais interessados

3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 12* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2008.
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poderia ser prejudicada tanto pela excessiva prolixidade quanto pela omissdo dos topicos
essenciais. Por isso, “sucinta” nao significa “omissa”. (...)

A adequada caracterizagdo, portanto, do objeto do certame promovera a perfeita compreensao
acerca do que a Administracdo pretende contratar, o que viabilizard uma melhor quantificacdo
das propostas pelos licitantes.

O art. 7°, §4°, da Lei de Licitagdes, inclusive, corrobora a necessidade de especificagdo das
quantidades a serem contratadas, ao dispor que:

Art. 7°. § 4°. E vedada, ainda, a inclusdo, no objeto da licitacdo, de fornecimento de
materiais e servicos sem previsdo de quantidades ou cujos quantitativos nao correspondam
as previsdes reais do projeto basico ou executivo.

Na ja mencionada deciséo proferida pela Segunda Cémara nos autos da Denuncia n” 951.250,
de relatoria do conselheiro Wanderley Avila, na sessdo do dia 15/09/16, este Tribunal assim se
manifestou sobre a importancia do estabelecimento de quantitativos:

A auséncia de um quantitativo estimado da contratagdo impossibilita que os interessados
avaliem, com a precisdo necessaria, os custos envolvidos na execugdo do contrato, fato que
podera impedir a oferta de uma proposta economicamente viavel

Nesse sentido é o magistério de Justen Filho*, conforme excerto abaixo reproduzido:

O projeto devera obrigatoriamente estimar as quantidades a serem adquiridas [...]
Haverda casos em que inexistirio condicdes técnico-cientificas para definir
quantidades. Ainda nessas hipéteses sera proibida a licitacio de quantidades
indefinidas. Devera promover-se uma estimativa dentro dos limites que a técnica
permita formular. Se, no curso do contrato, verificar-se a inadequagdo dos célculos,
serdo adotadas as providencias adequadas. Se, nos quantitativos forem ins uficientes,
realiza-se uma alteragdo no contrato ounova licitacdo; se excessivos,a Administracao
arcara com o seu custo. (Grifou-se.)

(...)

Desse modo, ratifico a irregularidade apontada (...)

Logo, mexistindo no processo em pauta sequer uma estimativa dos quantitativos a serem
adquiridos ou mesmo estudos técnicos que motivem a demanda municipal, considero
procedente o apontamento ministerial.

B.5) Da auséncia de justificativa sobre a inviabilidade de parcelamento do objeto licitado

O Parquet de Contas apontou como irregular o fato de o Municipio de Guimarania ter licitado,
de forma conjunta, os servicos de gerenciamento de abastecimento de frota ¢ de manutencao
veicular sem a necessaria justificativa técnica e econdmica, em afronta as disposi¢oes do art.
23, §1°, c/c art. 3°, §1°,da Lei n° 8.666/93 (fls. 259v/260).

Apbs as citagdes de fls. 270/271, os responsaveis defenderam-se alegando que o certame em
pauta ndo comportaria parcelamento, uma vez que o pagamento seria efetuado de acordo com
o consumo verificado (fls. 272/280).

Encaminhado o processo a4* CFM, essa esclareceu, as fls. 510v/511v, que oitem 1.1 do edital
do pregdo (fl. 164) promoveu a aglutinagdo, em um mesmo objeto, de servicos de qualidades
distintas, quais sejam, o gerenciamento do abastecimento e o gerenciamento da manutencado
mecanica dos automoveis oficiais, tendo, ainda, o item 5.1 do instrumento convocatério (fl.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 14* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2010.
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167) adotado a “menor taxa administrativa” como critério de julgamento das propostas
comerciais, a ser aplicada sobre o montante global do contrato.

Desse modo, para a Unidade Técnica também teria ocorrido clara ofensa a norma do art. 23,
§1°, c/c art. 3°, §1°, ambos, do Diploma Licitatorio, dado que a justaposicdo, em um tUnico lote,
de servicos com caracteristicas diversas acarretaria efeitos negativos sobre a competitividade,
obstando a selecao da melhor proposta pela Administragao.

Por esse motivo, a tese defensiva, segundo a qual o pagamento dos servicos se ajustaria ao
consumo, nio foi considerada suficiente para motivar a ndo divisdo do objeto licitado. Afinal,
para os técnicos deste Tribunal ndo restou evidenciado que os beneficios decorrentes da
licitacdo dos servicos de gestdio em um mesmo lote extrapolariam aqueles advindos de um
eventual parcelamento.

Concluiram sua andlise indicando a auséncia, nos autos do pregdo, de justificativa ou estudo
que atestasse a inviabilidade técnica e econdmica do parcelamento de seu objeto em itens
distintos, de forma que a contratagdo de um sistema Unico de gerenciamento, abarcando tanto
os servicos de abastecimento quanto os de manutencao, fosse, verdadeiramente, a op¢do mais
vantajosa para a municipalidade.

Sobre a matéria, o art. 23, § 1°, da Lei n® 8.666/93 prevé o parcelamento do objeto da licitagao
como regra geral e, via de consequéncia, aformagdo de lote tinico como exce¢ao nos certames.

E correto afirmar que, usualmente, o parcelamento amplia a competitividade e contribui para a
obten¢dao de menor prego, ao possibilitar também a participagcdo de pequenas e médias empresas
nas licitagdes.

Nessa perspectiva, a Simula n° 114 desta Corte estabelece:

E obrigatéria a realizagio de licitagdo por itens ou por lotes, com exigéncias de habilitacio
proporcionais a dimensao de cada parcela, quando o objeto da contratagao for divisivel e a
medida propiciar melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado ¢ a ampla
participagdo de licitantes, semperda da economia de escala, adotando-se, em cada certame,
amodalidade licitatoria compativel com o valor global das contratagdes.

O Tribunal de Contas da Unido vem se manifestando no sentido de que o parcelamento do
objeto deve ser a regra, excepcionada apenas quando for justificadamente prejudicial ao
interesse publico ou & Administragio:

3. As principais irregularidades/impropriedades apuradas neste processodisseram respeito,

em suma, a: a) presenca de clausulas restritivas de competitividade no edital; b) falta de
demonstracio da inviabilidade de parcelamento do objeto;

(...) 9.4.1.3 inclusdo em um Unico grupo, para adjudicacdo em conjunto, dos servicos de
outsourcing de impressao e dos servicos de plotagem, sem a demonstracdo da vantagem
dessa opcdo diante da perda de competicdo que ela acarreta, infringindo o art. 23, §1°, da
Lei 8.666/1993, e a Simula TCU 247,

(...) 15. No que se refere a falta de parcelamento do objeto, também considero que os
responsaveis ndo conseguiram refuta-las. A principal justificativa para tanto foi a de que
nao haveria garantia minima de contratagdo em relagdo ao servigo de plotagem, assim sua
juncdo com o servigo de outsourcing de impressdo visava a evitar que a licitagdo fosse
deserta. Os defendentes aduziram, ainda, que a competitividade do certame ndo ficou

5 Acordio AC-3009-48/15-P. Processo n° 003.377/2015-6, Representacdo. Relator: Ministro Bruno Dantas.
Plenario, sessdode25/11/15.
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prejudicada, pois, na fase de planejamento, havia sido verificada a existéncia de empresas
que poderiam fornecer os dois servigos conjuntamente.

16. Ora, conforme pontuou a Selog, ha uma flagrante contradi¢do entre a afirmagao de que
ndo haveria garantia minima de contratacdo do servico e a previsio de quantidades
expressivas de contratagdo de plotagem no termo de referéncia. Vale frisar que o servigo
de plotagem correspondia a 45% do valor da contratagdo, equivalente a mais de R$7
milhdes em doze meses. Portanto, o argumento nio é razoavel. Ademais, a simples
existéncia de empresas que pudessem oferecer o servico ndo € suficiente para justificar a
auséncia de parcelamento do objeto quando viavel, pois o parcelamento deve ser a regra,
excepcionada apenas quando for justificadamente prejudicial ao interesse publico ou a
Administracdo, o que ndo € o caso. Nesse sentido, sdo os Acéordaos 491/2012 -¢e3.155/2011
- ambos do Plenario, entre outros. (grifo nosso)

Conforme relatado, no caso dos autos, o item 1.1 do edital (fl. 164) definiu o objeto do certame
como ‘“registro de precos para a prestagao de servicos de apoio operacional a administragdo e
gerenciamento do abastecimento através de postos credenciados e da manutencdo da frota
através do fornecimento de cartdes magnéticos para serem utilizados em veiculos oficiais (...)”.

De acordo com o modelo de proposta de precos constante do Anexo II do mstrumento
convocatorio (fls. 177/179), o valor estimado dos servicos de gestio da manutencdo dos
automoveis era equivalente a R$728.000,00 (setecentos e vinte e oito mil reais), enquanto o de
abastecimento correspondia a R$1.144.000,00 (um milhdo cento e quarenta e quatro mil reais).

Entretanto, o critério de julgamento das propostas, estipulado nos Itens 5.1 e 6.2.4 do pregdo
(fls. 167 e 169), foi o de “menor taxa administrativa” a ser aplicada “sobre o montante global
do contrato”.

Destarte, como bem colocado pelo Orgio Ministerial, a auséncia de parcelamento do objeto
licitado representou ofensa ao prescrito no art. 23, § 1°, c¢/c art. 3° § 1°, ambos, da Lei n°
8.666/93, uma vez que a reunido, em lote tinico, de servicos com atributos dispares, restringe a
competitividade do certame e frustra a obtencdo da proposta ideal para a Administracdo Publica,
como demonstrado.

Frise-se, ainda, que a escassa argumentagcdo dos responsaveis ndo foi capaz de comprovar a
mviabilidade técnica e econdmica do fracionamento do objeto em dois lotes, ndo tendo sido
apresentada, ademais, justificativa para a opgao pelo ndo parcelamento dos servicos na fase
mterna do certame.

Por todo o exposto, julgo procedente o apontamento ministerial.

B.6) Da vedacao de apresentacdo de taxa de administracdo menor ou igual a zero

O Orgio Ministerial afirmou, as fls. 260/260v, que os itens 6.2.6 ¢ 7.5 do instrumento
convocatorio (fl. 170) teriam contrariado o preceito do art. 3° da Lei n° 10.520/02, na medida
em que o presente processo ndo foi instruido com justificativa técnica capaz de amparar a
vedagdo a oferta de proposta com taxa de administracdo igual ou menor que zero.

Destacou, ainda, que, apesar da sobredita proibigdo, ao se realizar consulta ao sitio eletronico
do municipio, a época, foi possivel verificar que a taxa efetivamente contratada correspondeu
a zero, haja vista a coincidéncia entre os valores pactuados (fls. 368/371) e aqueles inscritos no
item 6.2.4 do edital (fls. 169/170) e em seu Anexo II (fls. 177/179).

Em sua defesa, os responsaveis limitaram-se a arguir que a vedagdo em foco teve o intuito de
impedir o oferecimento de propostas inexequiveis pelos licitantes, estando as regras editalicias
em consonancia com o art. 48, II, da Lei n° 8.666/93 (fl. 278).
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Posteriormente, a 4* CFM, concluiu, as fls. 511v/513 de seu relatorio, pela manutencdo da
rregularidade apontada pelo Parquet de Contas, posto que a proibicdo aprioristica e
mjustificada de um patamar minimo, abaixo do qual ndo se admitiria a fixagdo de taxa de
administracdo para a remuneragdo dos servicos de gestio a serem contratados pela
municipalidade, redundaria em infragdo ao disposto no art. 40, X, da Lei n° 8.666/93, c/c art. 3°
da Lei n° 10.520/02.

Ademais, para a Unidade Técnica, o argumento da defesa, segundo o qual a vedacdo a taxa de
admmnistracdo igual ou menor que zero teve o escopo de afastar propostas inexequiveis, nao
mereceu prosperar, pois, além dessa tese desconsiderar a existéncia de mecanismos de
remuneracdo adicionais da contratada — distintos da contrapartida financeira a cargo da
Administracao Publica —, a inexequibilidade decorrente da lei tem carater meramente relativo,

sendo passivel de prova em contrario, de acordo com as circunstincias, como se depreende do
art. 48, II, da Lei de Licitagdes e do teor da Sumula n° 262 do TCU.

Assim, os técnicos desta Corte consideraram que a aceitagdo de propostas comerciais
contemplando taxas admistrativas negativas ou com valor equivalente a zero ndao constitui,
necessariamente, violacdo ao art. 44, §3° da Lei n° 8.666/93, haja vista que a efetiva
caracterizacdo de uma oferta como inexequivel pressupde, de maneira intransponivel, o cotejo,
caso a caso, do preco sugerido com as condigdes e critérios objetivamente estipulados no
mstrumento convocatorio.

Com efeito, assiste razdo ao Orgio Técnico, pois este Tribunal de Contas reconheceu, no ambito
da decisdo proferida pela Primeira Camara, nos autos da Denuncia n° 1.054.094, de relatoria do
conselheiro substituto Adonias Monteiro, na sessao do dia 04/06/19, a possibilidade de
aplicagdo de taxas de administracdo inferiores ou iguais a zero, tendo nela adotado, ainda, o
posicionamento do TCU no tocante a necessidade de demonstracdo da exequibilidade das
propostas, a qual devera ser avaliada em cada situagdo fatica. Veja-se:

Mediante analise dos autos, verifiquei que os itens 7.1 e 7.2 do instrumento convocatorio,
afl 177, dispdem o seguinte:

CAPITULO SETIMO - DA CLASSIFICACAO DAS PROPOSTAS
COMERCIAIS (PRECOS)

7.1 As propostas comerciais serdo analisadas verificando-se o atendimento a
todas as especificacdoes e condicdes estabelecidas neste Edital, sendo
imediatamente desclassificadas aqueles que estiverem em desacordo.

7.2 O(a) Pregoeiro(a) classificard as propostas apresentadas, em ordem
decrescente, a partir daquela de maior taxa de administracao negativa.
(grifo no original)

O critério de julgamento das propostas foi estipulado nos itens 2.1 € 2.2 do Anexo A (fls.
188/189):

2 DO JULGAMENTO

2.1 O Critério de julgamento das propostas sera o de MENOR PRECO
ofertado, para o periodo de 12 (doze) meses, com TAXA DE
ADMINISTRACAO NEGATIVA, que incidird sobre o valor dos créditos
solicitados. ~ Os Licitantes deverdo apresentar a TAXA DE
ADMINISTRACAO NEGATIVA, com no maximo, 02 (duas) casas
decimais.

2.1.1 O percentual a ser apresentado pelas Licitantes devera equivaler, na
pratica, a concessao de no minimo 4,00% de desconto no valor de cada compra
a ser efetuada pela Copasa/MG. (grifo no original)
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Desse modo, conforme consta na decisdo de fls. 316/318, verifico que esse modelo de
contratagdo vem sendo admitido por esta Casa,a exemplo do que foi decidido pela Primeira
Camara na Dentncia n. 884769, de relatoria da Conselheira Adriene Andrade, Sessdo de
13/12/2016, assim ementada:

DENUNCIA. PREGAO. FORNECIMENTO DE TIQUETE REFEICAO E
ALIMENTACAO. IRREGULARIDADES NA FASE INTERNA E NO
EDITAL. PROCEDENCIA PARCIAL. VANTAGEM ECONOMICA PARA
A ADMINISTRACAONA CONTRATACAO. RECOMENDACOES.(...)14.
Nas licitagdes voltadas a contratacdo de fornecimento de vale refeicdo ou
alimentacdo, a taxa de administragdo pode corresponder a um valor zero ou
ser negativa, uma vez que as empresas contratadas, além da taxa de
administrag@o recebida do Poder Publico, sdo remuneradas por outras fontes,
como, por exemplo: (14.1) o resultado das aplicagdes financeiras do montante
recebido da Administragcdo Publica (correspondente aos beneficios a serem
repassados aos servidores publicos na forma de vale refeigao ou alimentacgao)
no periodo compreendido entre a sua disponibilizagdo pela Administragdo
Publica e o seu repasse ao estabelecimento comercial credenciado; e (14.2)
“comissdes” recebidas dos estabelecimentos comerciais credenciados.

Ademais, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) considera que o oferecimento de propostas
com taxa de administragao zero ou negativa nao as torna, de plano, inexequiveis, devendo
seravaliada sua exequibilidade no casoconcreto. Sobre o tema, o referido drgao de controle
ja proferiu a seguinte deliberagao:

9.2. dar ciéncia ao Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do
Mato Grosso do Sul de que proibicdo do oferecimento de proposta com taxa
de administra¢do zero ou negativa contida nos itens 8.3.1 do Pregio Eletronico
2/2018 ¢ 2.3 do respectivo termo de referéncia contraria o entendimento desta
Corte de Contas de que, em processos licitatdrios custeados com recursos
federais para operacionalizacdo de vale-refeicdo, vale-alimentacdo, vale-
combustivel e cartdo combustivel, deve ser avaliado, no caso concreto, se a
admissdo de ofertas de taxas de administragdo negativas ou de valor zero ¢
exequivel, apartir de critérios previamente fixados no edital (Decisao38/1996
- Plenério e Acordaon. 1556/2014 - Segunda Camara,Relator Walton Alencar
Rodrigues, Processo 004.759/2018-4, Tipo de processo REPRESENTACAO
(REPR), Data da sessdo 13/03/2018).

Desse modo, diante da auséncia de apresentagdo de justificativa para a vedagao editalicia as
taxas administrativas negativas ou equivalentes a zero, reputo procedente o apontamento
mmisterial em aprego.

B.7) Da exigéncia de Certidoes Negativas de Débitos

A representante do Ministério Publico de Contas apontou, as fls. 260v/261, que o item 8.3 do
edital (fl. 171) teria afrontado a norma dos arts. 27,1V, e 29, Il e IV, ambos, da Lei n° 8.666/93,
ao especificar a Certiddo Negativa de Débitos como unico documento apto a comprovar a
situacdo de regularidade dos licitantes perante a Justica do Trabalho e as Fazendas Federal,
Estadual e Municipal

Regularmente citados, os responsaveis argumentaram, a fl. 279, que, em virtude de os arts. 205
e 206 do Codigo Tributario Nacional — CTN terem admitido tanto a Certiddo Negativa de
Débitos quanto a Certidao Positiva com Efeitos de Negativa como meios legitimos de se
demonstrar a regularidade fiscal dos licitantes, esses ja estariam resguardados pela lei,
independentemente da existéncia de previsdes editalicias, ou seja, de se fazer constar
expressamente no instrumento convocatdrio tais disposicoes.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endere¢co www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2041891


https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlProcesso?num=00475920184

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

t >
- W

Ao exammar os presentes autos, a 4*° CFM esclareceu, as fls. 513/514, que, consoante o
enunciado da Stmula n° 283 do TCU, a Administragdo deve se abster de exigir, nos editais de
lictacdo, a apresentacdo de Certiddo Negativa de Débitos como documento indispensavel a
habilitacdo dos eventuais iteressados em participar dos certames.

Ressaltou, ainda, que o entendimento acima, o qual deve ser aplicado, por extensdo, a prova da
regularidade trabalhista, parte do pressuposto de que a regra do art. 29 da Lei n° 8.666/93 obsta
que se exija do licitante um tipo exclusivo de certidao, bastando que lhe seja demandada a prova
de sua regularidade fiscal ou trabalhista, ainda que, para tanto, ele apresente Certiddo Positiva
com Efeitos de Negativa.

No entanto, segundo a equipe técnica, essa orientacdo vem sendo mitigada devido ao
reconhecimento de que os arts. 205 e 206 do Cddigo Tributdrio Nacional e o §2° do art. 642-A
da Consolidagdo das Leis do Trabalho garantem a equivaléncia entre as Certidoes Negativa e
Positiva com Efeitos de Negativa. Afinal, com a equiparacao legal das aludidas certiddes, seria
irelevante qual a documentacdo especificada no bojo do instrumento convocatdrio, pois, o
gestor publico estaria compelido por lei a acettar ambos os documentos para fins de
demonstracao da regularidade fiscal e trabalhista do licitante.

Da andlise das fls. 282/493 do processo, que correspondem a fase externa do pregdo, os técnicos
desta Corte observaram, outrossim, que, malgrado o item 8.3 do edital tenha mencionado
unicamente a Certiddo Negativa como titulo necessdrio a habilitacio dos mteressados, o
pregoeiro responsavel pela condugdo do certame, Senhor Eder Leidson de Souza Rodrigues,
admitiu como validas duas Certidoes Positivas com Efeitos de Negativas (fls. 334 e 336),
deferindo, assim, a habilitagio da empresa Trivale Administracao Ltda. (fl. 362).

Conclufram, ao final de seu exame, que a impropriedade averiguada no instrumento
convocatorio constituiu mera “atecnia redacional”, o que elide a configuragdo de irregularidade
grave capaz de justificar a responsabilizacdo pessoal dos agentes publicos.

De fato, no que diz respeito as certidoes negativas tributarias, conforme dito alhures, o CTN
equipara, expressamente, no art. 205, as Certidoes Negativas de Débitos, as certiddes que
atestem “a existéncia de créditos ndo vencidos, em curso de cobranga executiva que tenha sido
efetivada a penhora, ou cuja exigbilidade esteja suspensa” (Certiddo Positiva com Efeitos de
Negativa).

Diante disso, se a propria lei determina que a Certidao Positiva com Efeito de Negativa produz
os mesmos efeitos das certiddes negativas, ndo compete ao gestor fazer distingdo entre elas, de
modo que, prevendo a aceitacdo de Certiddo Negativa de Débitos, deverd obrigatoriamente
receber a Certiddo Positiva com Efeito de Negativa como apta a comprovagao da regularidade
fiscal dos licitantes. O mesmo raciocinio ¢ aplicavel as certiddes de débitos trabalhistas.

Diante disso e considerando que as Certidoes Positivas com Efeitos de Negativas foram aceitas
pelo pregoeiro municipal, acolho o entendimento técnico e desconsidero o apontamento
ministerial.

B.8) Da deficiéncia do Termo de Referéncia

O Parquet de Contas indicou, as fls. 261v/262, que o Termo de Referéncia, que compde o
Anexo I do edital do Pregdo Presencial n° 175/15 (fls. 175/177), estaria incompleto, por nao
conter, em sua integralidade, os elementos necessarios a sua perfeita caracterizagdo, consoante
orientagdo do Tribunal de Contas da Unido e previsdo do art. 8°, II, do Decreto Federal n°
3.555/00.
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Os responsaveis, por seu turno, alegaram, as fls. 279/280, que o Termo de Referéncia em foco
havia atendido as exigéncias para a presente licitacdo, sendo as imposicdes € os requisitos
fixados pelo sobredito decreto aplicdveis apenas no ambito da Unido.

Em analise de fls. 514v/515v, a 4° CFM acompanhou o entendimento mmisterial, devido a
msuficiéncia do Termo de Referéncia, no que tange a descricdo precaria do objeto licitado ¢ a
auséncia de descricdo dos métodos de execucdo dos servicos contratados, o que propiciaria a
celebracdo de contratos sem mecanismos de controle adequados, potencializando-se, assim, o
risco de desperdicio de recursos publicos.

Mencionou, ademais, que o art. 4°, XX, do Decreto Estadual n° 44.786/08, c/c art. 8°, II, do
Decreto Federal n° 3.555/00 estipulam que o Termo de Referéncia deve apresentar os elementos
minimos necessarios a verificagdo dos seguintes aspectos: (a) compatibilidade da despesa com
a disponibilidade orcamentaria; (b) julgamento e classificacdo das propostas, considerando os
precos praticados no mercado ou fixados por 6rgao oficial competente ou, ainda, constantes do
sistema de registro de precos; (c) definicdo da estratégia de suprimento; (d) estabelecimento
dos métodos de fornecimento ou de execugdao do servico; (e) delimitacio do prazo de execucao
do contrato.

Por fim, registrou que, ao contrdrio do que os defendentes sustentaram, nada impede que as
premissas do Decreto Federal n° 3.555/00, ou mesmo do Decreto Estadual n® 44.786/08, sejam
adotadas como referenciais normativos para a avaliacdo da regularidade do Pregdo Presencial
n® 175/15. Afinal, o predmbulo do edital somente fez mencdo as Leis n°® 8.666/93 e 10.520/02,
mexistindo remissdo a regulamento especifico, tendo, ainda, o item 14.5 do mstrumento
convocatorio (fl. 174) previsto, explicitamente, a aplicagdo subsidiaria do Decreto Federal n°
3.555/00 ao presente certame, para a solucdo dos casos omissos.

Sobre essa questdo, cumpre salientar que o Termo de Referéncia € o documento que substitui o
Projeto Bésico nas licitagdes realizadas sob a modalidade pregdo, constituindo elemento de
suma importancia, o qual descreve minuciosamente todos os elementos imprescindiveis para a
formalizagdo da contratagao.

A esse respeito, ensina Marcal Justen Filho:

O dito “termo de referéncia” consiste na formalizacdo documental das avaliagdes da
Administragao acerca disso tudo. Nele se evidenciardo as proje¢des administrativas acerca
da futura contratacdo, de molde a assegurar que a Administracdo disponha de todas as
informacgdes necessarias a determinar a necessidade, a viabilidade e a conveniéncia da
contratagdo. °

Ainda que ndo haja previsdo expressa quanto a obrigatoriedade de o Termo de Referéncia
constar como anexo do edital, deve-se aplicar subsidiariamente ao pregdo a regra do art. 40,
§2° 1, da Lei n° 8.666/93, que impde a necessidade de anexa¢do do Projeto Basico ao
nstrumento convocatorio, contendo os seguintes elementos:

Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

(..)

X - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou servigos objeto da
licitacdo, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do

6 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Legislacdo do Pregdo Comum e Eletrénico. 3ed. Sdo Paulo:
Dialética.2004. p. 70.
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empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos
e do prazo de execucdo, devendo conter os seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solucdo escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e
identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a
minimizar a necessidade de reformulacdo ou de variantes durante as fases de elaboracdo do
projeto executivo e de realizagao das obras e montagem;

¢) identificagdo dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar
a obra, bem como suas especificacdes que assegurem os melhores resultados para o
empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

d) informacgdes que possibilitem o estudo e a dedugdo de métodos construtivos, instalagdes
provisdrias e condigdes organizacionais para aobra, sem frustrar o carater competitivo para
a sua execugao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendendo a sua
programagdo, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros dados
necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos
e fornecimentos propriamente avaliados;

E indispensavel, portanto, que o Termo de Referéncia contenha todos os elementos necessarios
a elaboracdao das propostas, especialmente para “evitar que o Poder Piblico se veja obrigado a
arcar com solugdes e custos operacionais adicionais, ndo previstos no contrato, ou, ainda, que
sofra o 6nus de custear uma atividade executada se maneira diversa da pretendida, por simples
falta de previsdo no instrumento de planejamento™”.

Compulsando os autos, nota-se, nos termos da manifestacdo técnica, que o documento de fls.
175/177, designado como Termo de Referéncia, ¢, de fato, bastante precdrio quanto a
caracterizagdo detalhada da pretensa contrata¢do, na medida em que ndo define, por exemplo,
os métodos de execucdo dos servicos contratados, o que representa clara violacdo ao teor do
art. 4°, XX, do Decreto Estadual n° 44.786/08, c/c art. 8°, II, do Decreto Federal n® 3.555/00.

Assim sendo, considero procedente o apontamento ministerial.

B.9) Da divergéncia quanto a prorrogacdo da vigéncia do contrato

O Orgio Ministerial informou, a fl. 262, que o item 13.1 do edital (fl. 174) traria previsio em
sentido contrario aquela contida na Clausula Terceira da minuta contratual (fl. 183), que integra
o Anexo VI do instrumento convocatorio, no que concerne a possibilidade de prorrogacao do
ajuste decorrente do pregdo.

Diante da prevaléncia das determinacdes editalicias, o Ministério Publico de Contas solicitou a
mtimagdo dos responsdveis para que realizassem a alteragdo da mmuta de contrato ou, em caso
de ja ter sido firmado o respectivo instrumento, deixarem de prorrogar o prazo de vigéncia
micial.

Em sede de defesa, os responsaveis aduziram, a fl. 280, que a despeito da contradi¢do apurada,
o Contrato n° 59, resultante do Pregdao Presencial n° 175/15, fora pactuado sem prorrogacao.

Remetidos os autos a 4* CFM, essa asseverou, as fls. 515v/516, que, existindo divergéncias, as
clausulas do edital prevalecerdo sobre as regras contratuais niao apenas em virtude do principio
davincula¢do ao instrumento convocatorio, consagrado pelo caput do art. 3° da Lei n® 8.666/93,

7TCEMG, Denuncia n®875.344, Rel. Cons. Claudio Couto Terrdo, Segunda CAmara, sessdo de 14/11/13.
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mas, porque, em se tratando de licitagdo para registro de pregos, a dilagdo do prazo de vigéncia
da ata assinada ¢ vedada pelo art. 12 do Decreto Federal n® 7.892/13.

Em consulta ao SICOM, efetuada em meados de 2016, os técnicos desta Corte observaram,
outrossim, que foi realizado novo certame para contratacdo do mesmo objeto (Procedimento
Licitatorio n® 54/16), cuja data de abertura (14/06/16) se aproximou do término da vigéncia do
ajuste anteriormente entabulado, o qual fora assinado em 23/06/15, com duragdo de 12 (doze)
meses, o que reforca o entendimento de que o contrato precedente ndo teve seu prazo
postergado.

Ante o narrado, havendo predominado a imposi¢ao editalicia e considerando que a contradi¢do
apontada pelo Parquet de Contas ndao gerou prejuizos no caso concreto, entendo que a falha em
tela constituiu mera irregularidade formal, ndo ensejando a responsabilizagdo dos agentes
politicos.

Determino, todavia, a expedicdo de recomendacdo para que, em futuras licitagdes, a
Administracdo Publica do Municipio de Guimardnia observe a necessaria adequagdo das
clausulas da mmuta contratual aos termos do nstrumento convocatorio.

Da responsabilidade pelas falhas apuradas no ato convocatorio

A andlise das falhas apuradas nos presentes autos permite distinguir entre aquelas imputdveis
aos responsaveis pelo contetdo do edital (topicos A.1, B.6 e B.8) e aquelas de responsabilidade
dos agentes que instruiram a fase interna do procedimento (topicos B.2, B.3, B.4 ¢ B.5).

Quanto as primeiras, que dizem respeito a exigéncia excessiva de comprovagdo de rede
credenciada pelo licitante, a vedacdo a apresentacdo de proposta com taxa de administragcao
negativa ou igual a zero e a deficiéncia do termo de referéncia, entendo que devem ser atribuidas
aos responsaveis pelo conteudo do edital, ou seja seus subscritores.

Compulsando os autos, verifico, as fls. 175 e 177, que a Senhora Maria da Gléria dos Reis,
entdo prefeita, e o Senhor Eder Leidson de Souza Rodrigues, pregoeiro a época, sdo os
signatarios do edital e do termo de referéncia. E possivel concluir, assim, que tendo atuado de
maneira livre, consciente e voluntaria, suas condutas foram decisivas para a concretizagdo das
irregularidades, de modo que devem ser responsabilizados pelas falhas atinentes as clausulas
restritivas a competitividade constantes no ato convocatorio.

Destarte, como caracterizaram grave infragdo as normas legais, entendo pela aplicacdo de multa
aos responsaveis, no valor total de R$3.000,00 (trés mil reais), com fundamento no art. 85, II,
da Lei Organica desta Corte, sendo R$ 1.000,00 (mil reais) para cada irregularidade.

No que se refere as irregularidades atinentes a fase interna do certame, quais sejam a
msuficiéncia da motivacdo para escolha do modelo de contratagdo adotado, a deficiéncia na
pesquisa de precos realizada, a auséncia de estimativa do quantitativo a ser adquirido e a
auséncia de justificativa para a inviabilidade de parcelamento do objeto, cumpre verificar, a
partir da documentagdo existente no processo, se ha elementos que indiquem a possiilidade de
atribur responsabilidade a prefeita ou ao pregoeiro, Uinicos agentes citados no processo.

Isso porque, em regra, as justificativas técnicas que antecedem a abertura do certame, quanto
ao modelo de contratagdo, aos pregos aceitdveis, aos quantitativos a serem adquiridos e a
divisdo do objeto em lotes ndo sdo atribuicdes tipicas nem do chefe do Poder Executivo nem
do pregoeiro, mas dos responsaveis pelo setor solicitante, no caso a secretaria responsavel pelo
controle da frota ou o setor de transportes.

Sobre esse aspecto, cumpre enfatizar que a fase interna do procedimento, como um todo, ndo
esta suficientemente instruida, dela constando, basicamente, apesquisa de precos realizada (fls.
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66/69), a autuagdo do processo efetuada pela pregoeira e pela equipe de apoio (fl 70), a
autorizagdo para abertura do processo licitatorio assinada pela prefeita (fl. 71), a portaria que
designou comissdo permanente de licitacdo (fls. 72/73), a indicacdo e reserva de recursos
or¢amentarios e financeiros de responsabilidade do contador e do tesourewro (fls. 74/76), a
minuta do edital e de seus anexos (fls. 77/102), o parecer juridico sobre a contratagdo firmado
por procuradora municipal (fl. 104) e as publicacdes do aviso de licitagdo (fls. 105/108).

A msuficiéncia de instru¢do dessa etapa do procedimento denota a precariedade da estrutura
admnistrativa e dos processos de trabalho adotados no ambito do Municipio de Guimardnia a
época, o que pode ser confirmado pelo significativo nmimero de irregularidades relacionadas a
auséncia de suficiente motivacdo dos atos administrativos praticados ao longo do procedimento.

No presente caso, a prefeita participou da fase interna tdo somente autorizando a abertura do
procedimento licitatorio e o pregoeiro autuando o processo € promovendo a publicagdo do aviso
de licitagdo. Em razdo disso, considero ndo ser possivel concluir pela responsabilidade desses
agentes publicos, fazendo-se necessario recomendar que o Municipio de Guimardnia aprimore
seus processos de trabalho, observando o principio da segregacdo de funcdes e garantindo a
adequada motivacao dos atos praticados ao longo dos procedimentos licitatorios, especialmente
quanto a demonstracdo das andlises de custo/beneficio que fundamentam as decisdes
administrativas atinentes aos modelos de contratacdo adotados, aos quantitativos dos objetos
lictados e ao parcelamento ou nao dos objetos em lotes, imprimindo, assim, maior
transparéncia aos procedimentos.

III - CONCLUSAO

Em face do exposto, julgo procedente a denuncia oferecida pela empresa Link Card
Administracdo de Beneficios Ltda., em face do Procedimento Licitatorio n° 62/14, Pregio
Presencial n° 175/14, deflagrado pelo Municipio de Guimarania, e considero irregulares:

a) a exigéncia contida nos itens 9.4.2 e 9.4.3 do edital atinente a necessidade de
comprovagdo de vasta rede credenciada pelo licitante;

b) amsuficiéncia da motivagdo do ato administrativo, a auséncia de justificativa técnica e
a demonstracdo da eficiéncia e economicidade do modelo de contratacdo adotado para
o gerenciamento da frota pelo municipio;

¢) adeficiéncia na pesquisa de precos realizada antes da abertura do certame;

d) a auséncia de estimativa do quantitativo a ser adquirido e de estudos técnicos que
motivassem a demanda municipal;

e) aauséncia de justificativa para a mnviabilidade de parcelamento do objeto;

f) a vedagdo injustificada a apresentagdo, pelos licitantes, de proposta com taxa de
administragdo negativa ou igual a zero;

g) a deficiéncia do termo de referéncia, por ndo definir os métodos de execucdo dos
servigos contratados.

Diante disso, aplico multa a Senhora Maria da Gloria dos Reis, entdo prefeita, e ao Senhor Eder
Leidson de Souza Rodrigues, pregoeiro do Municipio de Guimardnia a época, ambos
subscritores do ato convocatorio, no valor de R$1.000,00 (mil reais) pelas irregularidades
descritas nos itens a, f'e g, totalizando R$3.000,00 (trés mil reais) para cada um.

Deixo de aplicar multa aos responsaveis pelas irregularidades descritas nos itens b, ¢, d € e, nos
termos da fundamentacao.
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Recomendo que o Municipio de Guimardnia aprimore seus processos de trabalho, observando
o principio da segregacdo de funcdes e garantindo a adequada motivagdo dos atos praticados ao
longo dos procedimentos licitatorios, especialmente quanto a demonstracdo das andlises de
custo/beneficio que fundamentam as decisdes administrativas atinentes aos modelos de
contratacdo adotados, aos quantitativos dos objetos licitados e ao parcelamento ou ndo dos
objetos em lotes, imprimindo, assim, maior transparéncia aos procedimentos.

Recomendo, por fim, que, em futura licitagdes, a Admmistragdo Publica do Municipio de
Guimardnia observe a necessdria adequag¢do das clausulas da minuta contratual aos termos do
mstrumento convocatorio.

Intimem-se as partes acerca do teor desta decisdo.

Ap0s o transito em julgado da decisdo e a promocdo das medidas cabiveis aespécie, arquive m-
se 0s autos.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselherros da
Segunda Camara, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e diante das razdes
expendidas no voto do Relator, em: I) julgar procedente a deniincia oferecida pela empresa
Link Card Administragdo de Beneficios Ltda., em face do Procedimento Licitatorio n° 62/14,
Pregdo Presencial n° 175/14, deflagrado pelo Municipio de Guimardnia; e considerar
irregulares: a) a exigéncia contida nos itens 9.4.2 e 9.4.3 do edital, atinente a necessidade de
comprovagdo de vasta rede credenciada pelo licitante, sem a competente justificativa técnica
para tanto; b) a insuficiéncia da motivagdo do ato administrativo, a auséncia de justificativa
técnica e a demonstracao da eficiéncia e economicidade do modelo de contratagdo adotado para
o gerenciamento da frota pelo municipio; ¢) a defici€éncia na pesquisa de pregos realizada antes
da abertura do certame; d) a auséncia de estimativa do quantitativo a ser adquirido e de estudos
técnicos que motivassem a demanda municipal; e) a auséncia de justificativa para a
mviabilidade de parcelamento do objeto; f) a vedagdo injustificada a apresentacdo, pelos
lictantes, de proposta com taxa de administracdo negativa ou igual a zero; g) a deficiéncia do
termo de referéncia, por ndo defmir os métodos de execu¢do dos servicos contratados;
II) aplicar multa a Senhora Maria da Gloria dos Reis, entdo prefeita, e ao Senhor Eder Leidson
de Souza Rodrigues, pregoeiro do Municipio de Guimarania aépoca, ambos subscritores do ato
convocatorio, no valor de R$1.000,00 (mil reais) pelas irregularidades descritas nos itens a, f'e
g, totalizando R$3.000,00 (trés mil reais) para cada um; III) deixar de aplicar multa aos
responsaveis pelas irregularidades descritas nos itens b, ¢, d € e, nos termos da fundamenta¢ao;
IV) recomendar que o Municipio de Guimarania aprimore seus processos de trabalho,
observando o principio da segregacdo de fungdes e garantindo a adequada motivacdo dos atos
praticados ao longo dos procedimentos licitatorios, especialmente quanto a demonstragdo das
analises de custo/beneficio que fuindamentam as decisdes administrativas atinentes aos modelos
de contratacdo adotados, aos quantitativos dos objetos licitados e ao parcelamento ou ndo dos
objetos em lotes, imprimindo, assim, maior transparéncia aos procedimentos; V) recomendar,
por fim, que, em futura licitagdes, a Administragdo Publica do Municipio de Guimarania
observe a necessaria adequacdo das cldusulas da minuta contratual aos termos do mstrumento
convocatorio; VI) determinar a intimagdo das partes acerca do teor desta decisdo;
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VII) determinar, transitada em julgado a decisdo e promovidas as medidas cabiveis a espécie,
0 arquivamento dos autos.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro Gilberto Diniz ¢ o Conselheiro Presidente
Wanderley Avila.

Presente a sessdo o Procurador Glaydson Santo Soprani Massaria.

Plenario Governador Milton Campos, 18 de dezembro de 2019.

WANDERLEY AVILA CLAUDIO COUTO TERRAO
Presidente Relator

(assinado digitalmente)

CERTIDAQ

Certifico que a Sumula desse Acérdio foi
disponibilizada no Diario Oficial de Contas de
/___/___ ,paraciéncia das partes.

Tribunal de Contas, /]

Coordenadoria de Sistematizacio de
Deliberacdes e Jurisprudéncia
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