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REPRESENTACAO. PREGAO PRESENCIAL. CONTRATACAO DE SOFTWARE DE
GERENCIAMENTO DE FROTA AUTOMOTIVA. PRELIMINARES PROCESSUALIS.
AUSENCIA DE CITACAO VALIDA. REJEITADA. ILEGITIMIDADE PASSIVA.
REJEITADA. MERITO. QUARTEIRIZACAO. BURLA AO PROCESSO LICITATORIO
NAO IDENTIFICADA. REGULAR DELEGACAO DE CONTRATACOES A EMPRESA
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ADMINISTRACAO. PREJUIZO A APURACAO DO MELHOR PRECO. PARCIAL
PROCEDENCIA. APLICACAO DE MULTA. RECOMENDACAO.

1. A citagdo postal prevista na Lei Organica do Tribunal ndo pressupde que a entrega se dara
em mao propria, ndo havendo qualquer vicio no recebimento da correspondéncia por
terceiros.

2. Em sede de preliminar, é verificada a existéncia dos pressupostos que legitimam a presenga
do agente no polo passivo da demanda, devendo a analise quanto a responsabilidade pelos
apontamentos representados ser realizada quando do exame do mérito processual.

3. A “quarteirizacdo” caracteriza-se pela contratacdo de uma empresa que realizard o
gerenciamento e contratacao dos servigos terceirizados, nao havendo que se falar em burla
ao processo licitatorio apenas em razao de o Poder Publico ter escolhido tal modalidade de
contrato.

4. A Administragdo, ao realizar licitacdo para a contratagdo de empresa privada especializada
no gerenciamento da frota, transfere para ela a responsabilidade de credenciar as oficinas.
Logo, ndo viola o principio da impessoalidade o fato de a gerenciadora determinar o
fornecedor ou o prestador do servigo quarteirizado, pois a delegacdo ¢ o cerne desta
modalidade contratual. Sendo assim, a existéncia de cldusula editalicia permitindo que o
municipio realize indicacao da rede credenciada € que feriria o principio da impessoalidade
e deveria ser considerada irregular.

5. Face a complexidade das quarteirizagdes, tem-se por irregular a adocdo, no edital do
certame, de um unico critério de julgamento para defini¢do da proposta vencedora, uma vez
que essa pratica pode ensejar prejuizo a competitividade e a vantajosidade do certame.
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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros da
Segunda Camara, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e diante das razdes
expendidas no voto do Relator, em:

I) rejeitar a preliminar de nulidade de citagio suscitada pelo Orgdo Ministerial;

IT) rejeitar, em preliminar processual, a ilegitimidade passiva suscitada pela Senhora Sandra
Lazara Ferreira Costa, entdo pregoeira e subscritora do edital do certame;

IIT) julgar parcialmente procedente, no mérito, a representacao oferecida pelo Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas em face do Processo Licitatério PRC n. 72/17,
Pregdo Presencial n. 30/17, deflagrado pelo Municipio de Luz;

IV) aplicar, com fulcro no art. 85, II, da Lei Organica desta Corte, multa individual no valor
de R$ 1.000,00 (mil reais) a Senhora Sandra Lazara Ferreira Costa, pregoeira a época, e
ao Senhor Lelton Santos Nogueira, entdo procurador geral do municipio, ambos
subscritores do instrumento convocatorio;

V) recomendar aos atuais gestores do Municipio de Luz que, em futuros certames dessa
natureza, observem a necessidade de o edital prever mais de um critério de julgamento
para defini¢do da proposta vencedora, a fim de resguardar a escolha do melhor preco e a
vantajosidade da contrata¢ao;

VI) determinar a intima¢ao do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, na forma
regimental, e dos responsaveis acerca do teor desta decisao;

VII) determinar, apds a promogao das medidas cabiveis a espécie, o arquivamento dos autos.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro em exercicio Adonias Monteiro € o Conselheiro
Presidente Wanderley Avila.

Presente a sessdo a Procuradora Maria Cecilia Borges.

Plenario Governador Milton Campos, 23 de junho de 2022.

WANDERLEY AVILA
Presidente

CLAUDIO COUTO TERRAO
Relator

(assinado digitalmente)
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SEGUNDA CAMARA - 23/6/2022

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

I - RELATORIO

Trata-se de representacdo oferecida pelo Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
(MPC), por meio do procurador Marcilio Barenco Corréa de Mello, apos instauragao do
Procedimento Preparatério n® 081.2019.447 (peca n°® 17), por meio da qual aponta a ocorréncia
de possiveis irregularidades no ambito do Processo Licitatério PRC n°® 72/17, Pregao Presencial
n°® 30/17, deflagrado pelo Municipio de Luz.

O mencionado procedimento preparatédrio originou-se da Noticia de Irregularidade n® 658/19,
encaminhada a este Tribunal em 20/08/19, a qual reportava supostas “irregularidades praticadas
junto a diversos municipios do Estado no tocante a aquisicdes de pegas e servigos para
manuten¢do da frota veicular destes, realizadas atualmente através do software de sistema de
gerenciamento de frotas” (pecas n® 15 e 16).

O representante aduz que a municipalidade estaria valendo-se de recurso constante do referido
software de gerenciamento para, sem qualquer tipo de processo licitatorio, adquirir pecas e
servigos de manuten¢do dos veiculos da municipalidade, além de faltar com a devida
impessoalidade nas contratagdes intermediadas pelo sistema (fls. 01/11 da peca n® 14).

Autuada em 28/01/20, a representacao foi distribuida a minha relatoria em 29/01/20 (fls. 15/16
da pegan® 14).

Encaminhados os autos a 3* Coordenadoria de Fiscaliza¢do dos Municipios (3* CFM), esta, em
seu exame inicial, concluiu pela improcedéncia do apontamento atinente a “inexisténcia de
certames para contratacdo de oficina mecanica e fornecimento de pegas automotivas” e, por
outro lado, pela procedéncia parcial daquele referente a “violacdo a impessoalidade do processo
licitatério”, sugerindo, ao final, a citacdo dos responsaveis (fls. 19/21v da pega n° 14).

Assim, por meio do despacho constante da fl. 23 da peca n°® 14, determinei a citacdo do Senhor
Ailton Duarte, prefeito municipal a época, para que apresentasse as alegacdes que entendesse
pertinentes acerca dos fatos apontados.

Apesar de citado (fl. 25 da peca de n° 14), o responsavel permaneceu inerte, conforme
certificado a fl. 26 da peca n® 14.

Em novo despacho (fls. 27/28 da peca n°® 14), diante da presenca de indicios de participagdo de
outros agentes publicos nas irregularidades, determinei a citagdo da Senhora Sandra Lazara
Ferreira Costa, entdo pregoeira, e do Senhor Lelton Santos Nogueira, entdo procurador geral do
municipio, ambos subscritores do edital (peca n® 16).

Devidamente citados (pegas n® 19 e 22), os responsaveis manifestaram-se as pecas n® 13 e 32.

Com isso, os autos retornaram a 3* CFM que, em sede de reexame (peca n°® 35), opinou pelo
ndo acolhimento das razdes de defesa apresentadas pelos defendentes, reiterou os termos da
analise técnica inicial e propds aplicagdo de multa e expedicdo de recomendagdes aos
responsaveis.

Em seguida, com o intuito de evitar quaisquer nulidades processuais, diante da decisao liminar
proferida no Mandado de Seguranga n° 1.0000.21.096182-7/000 em tramite perante o Tribunal
de Justica de Minas Gerais (TIMG), encaminhei os autos ao MPC para manifestagao conclusiva
(peca n® 37).
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O Orgdo Ministerial suscitou, preliminarmente, questio de ordem publica atinente & auséncia
de citagao valida do Senhor Ailton Duarte e, ultrapassada essa questdo, requereu a decretagao
da revelia do referido gestor, bem como o prosseguimento do feito, “reiterando os termos
expostos na inicial quanto a procedéncia da Representagao” (peca n° 38).

Em 26/05/22, o Senhor Lelton Santos Nogueira, em razao da Nova Lei de Improbidade
Administrativa instituida através da aprovagao da Lei n° 14.230, 25/10/21, apresentou o
documento protocolizado sob o n° 9000414900/2022, requerendo a improcedéncia da
representacao face a auséncia de dolo e de dano ao erario.

E o relatério, no essencial.
I - FUNDAMENTACAO

Preliminares Processuais
A) Auséncia de citacio valida

O Orgao Ministerial suscitou a auséncia de pressupostos de constituicdo e desenvolvimento
valido do processo em relagdo ao Senhor Ailton Duarte, entdo prefeito do Municipio de Luz,
tendo em vista que este ndo fora, em sua visao, citado validamente.

Segundo informa o Orgio Ministerial, o Aviso de Recebimento (AR) juntado aos autos fora
assinado por terceiro, “ndo tendo sido resguardados os corolarios constitucionais da ampla
defesa e do contraditorio, em se presumir que a assinatura de terceiro teria o condao de atestar
a ciéncia do destinatario”.

Compulsando os autos, verifiquei que o AR de fl. 25 da pega n® 14 fora remetido para o enderego
da Prefeitura Municipal de Luz, tendo sido assinado pela Senhora Maria Eulalia Rosa Batista.

Com efeito, a Lei Organica do Tribunal de Contas, em seu art. 78, prevé que a citagdo e a
intimacgao realizadas nos autos dos processos de controle que tramitam nesta Corte poderdo ser
feitas, dentre outras hipdteses, “por servidor designado, pessoalmente” ou por “via postal ou
telegrafica”, observando o disposto no Regimento Interno.

Observa-se que a Lei Organica prevé hipdtese de citacdo postal e, alternativamente, citagao
pessoal, sendo que esta Ultima se da por intermédio de oficial instrutivo.

Disso depreende-se que a citacdo postal ndo significa que a entrega se dard em mao propria,
ndo havendo qualquer vicio no recebimento da correspondéncia por terceiro.

Destaco, por oportuno, a corrente predominante no Superior Tribunal de Justica — STJ que
aplica a “teoria da aparéncia” — configuracdo de uma situagdo de fato, que se apresenta como
uma situagdo de direito e que ndo contraria os fatos normais do cotidiano — para aceitar como
valida a citacdo quando recebida por outra pessoa que ndo o citado:

PROCESSUAL. EXECUCAO. NULIDADE DA CITACAO VIA POSTAL.
INOCORRENCIA. PENHORA DE BOX DE GARAGEM. POSSIBILIDADE. 1. E valida
a citagdo pela via postal, com aviso de recebimento entregue no endereco correto do
executado, mesmo que recebida por terceiros.

Ademais, o Aviso de Recebimento conta com o carimbo e assinatura do funcionario dos
Correios, atestando que a entrega foi realizada no endereco da Prefeitura. Vale citar o
entendimento do STJ, que assim se manifestou em caso semelhante:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL.
PRESCRICAO. CITACAO POSTAL. ENTREGA NO ENDERECO DO
CONTRIBUINTE. VALIDADE. 1. (...) 2. O entendimento desta Corte Superior de Justiga
¢ no sentido de que, na execucdo fiscal, a citagdo € realizada pelo correio, com aviso de
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recepcao (AR), sendo dispensada a pessoalidade da citagdo, inclusive, a assinatura do aviso
de recebimento pelo proprio executado, bastando que reste inequivoca a entrega no seu
endereco.

No presente caso, ndo restam duvidas de que o oficio citatério foi entregue no endereco
profissional do responsavel, em 20/05/20, quando ele ainda exercia o cargo de prefeito, tendo
sido o AR recebido e assinado regularmente, o que, nos termos da Lei Orgéanica e do Regimento
Interno, demonstra que a citagao ¢ valida.

Rejeito, assim, a preliminar processual levantada pelo MPC.

B) Ilegitimidade Passiva

A Senhora Sandra Lazara Ferreira Costa, entdo pregoeira do Municipio de Luz a época dos
fatos, suscitou, preliminarmente, sua ilegitimidade passiva ad causam (peca n° 32).

Alegou, em sintese, que, apesar de ter assinado o edital do Pregdo Presencial n® 30/17
juntamente com o entdo procurador-geral do Municipio, Senhor Lelton Santos Nogueira, ndo
ha evidéncias de que ela propria tenha participado de sua elaboragao, sobretudo por ndo possuir
conhecimentos técnicos para tanto e, ainda, porque o estabelecimento das regras do ato
convocatorio ndo se encontra inserido no rol de competéncias legalmente atribuidas ao
pregoeiro.

Sobre essa questdo, tenho adotado o entendimento de que o que se verifica, em sede de
preliminar, ¢ a existéncia dos pressupostos que legitimam a presenca dos responsaveis no polo
passivo da demanda, devendo a analise quanto a responsabilidade pelos apontamentos ser
realizada quando do exame de mérito do processo.

O reconhecimento da legitimidade de um agente para figurar no polo passivo do processo gera
apenas uma presungao relativa de responsabilidade, a qual podera ser elidida se os elementos
de prova trazidos aos autos atestarem que, apesar de a agente ter participado de algum modo do
certame em tela, ela ndo concorreu, ainda que de forma culposa, para a formagdo das
irregularidades. Em uma outra hipotese, a presuncao podera se confirmar, caso seja aferido
algum elemento caracterizador da responsabilidade desta.

De todo modo, tendo a pregoeira participado do procedimento licitatério na qualidade de
subscritora do edital (peca n° 16), ela deve ser mantida no polo passivo da demanda para que,
em observancia ao contraditério e a ampla defesa, sejam apreciadas por este Tribunal suas
alegagoes defensivas, de maneira a aferir ou ndo, na eventual andlise meritéria, suas
responsabilidades no caso concreto.

Nesse contexto, rejeito a preliminar de ilegitimidade passiva suscitada pela Senhora Sandra
Léazara Ferreira Costa.

Mérito

Conforme relatado, versam os autos sobre representacdo oferecida pelo MPC, com base no
Procedimento Preparatério n® 081.2019.447, instaurado a partir da Noticia de Irregularidade n°
658/19, a qual reportava supostas irregularidades no tocante a aquisi¢ao de pecas e servigos de

manuten¢do da frota veicular, realizados por meio de software de gerenciamento de frotas
automotivo.

De acordo com o representante, o gestor do Municipio de Luz praticara atos ilegais no ambito
do Contrato de Prestacdo de Servigo n® 105/17, de valor global estimado em R$816.000,00
(oitocentos e dezesseis mil reais), firmado entre a referida municipalidade e a empresa Trivale
Administragdo Ltda., vencedora do Processo Licitatorio PRC n°® 72/17, Pregdo Presencial n°
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30/17, cujo objeto fora justamente a contratacdo de sistema integrado de gerenciamento da frota
automotiva municipal.

Mais especificamente, o Parquet de Contas sustentou ter havido a ocorréncia de duas
irregularidades, a saber: (a) inexisténcia de certames para contratacdo de oficina mecanica e
fornecimento de pecas automotivas; (b) violagao a impessoalidade do processo licitatorio.

Passo, assim, ao exame individualizado de cada apontamento.

A) Da inexisténcia de certames especificos para contratacio de oficina mecinica e
fornecimento de pecas automotivas

Nos termos da exordial, o MPC aduz que o Municipio de Luz subverteu o objeto do Processo
Licitatorio PRC n® 72/17, Pregao Presencial n® 30/17, para contratar servigos e adquirir pegas
veiculares sem prévia licitagao.

Argumenta que existe dissondncia entre o objeto descrito no ato convocatorio e a execucao
material do certame, uma vez que o edital previu a contratacdo de software de gerenciamento
de frotas, e ndo a contratacdo direta de insumos e/ou de mao-de-obra por meio do sistema
disponibilizado pela gerenciadora.

Na andlise de fls. 19/21v da peca n° 14, a Unidade Técnica posicionou-se diversamente do
Orgio Ministerial quanto & presumida violagio ao dever de licitar, concluindo pela inexisténcia
de ilegalidades ou inconstitucionalidades que obstassem a adogao do sistema de quarteirizacao,
realizado pela municipalidade. Veja-se:

(...) o Municipio de Luz buscou ndo s6 contratar uma empresa para gerenciar a frota por
meio da instalacdo e administracio de um programa (software), mas, também, a
manutengdo preventiva e corretiva, incluindo fornecimento de pegas, acessorios e mao de
obra. Dessa forma, o intento municipal foi de realizar uma "quarteirizagdo", a qual requer
maiores ponderacdes.

Nas palavras de Jessé Torres Pereira Junior:

A “quarteirizagdo” ¢ estagio seguinte ao da terceirizagdo, constituindo-se na
contratagdo, pela Administragdo, de um terceiro privado, especializado em gerenciar
pessoas fisicas ou juridicas, os “quarteirizados”, que o terceiro contratara para a
execugdo de determinados servigos ou o fornecimento de certos bens necessarios ao
servico publico. Em sintese: a fungdo da empresa gerenciadora é administrar a
execucdo do objeto cuja execugdo contratara a outrem.

Ainda, no bojo da Dentincia n. 958374, sob relatoria do Conselheiro Claudio Terrao, foram
feitas consideracdes no seguinte sentido:

A “quarteirizagdo” caracteriza-se pela contratagdo de uma empresa que realizara o
gerenciamento ¢ contratacdo dos servigos terceirizados, inicialmente adotada no
setor privado, timidamente comeca a ser aplicada na gestdo publica. O Tribunal de
Contas da Unido enfrentou o tema da contratagdo de empresa gerenciadora da
manutengdo preventiva e corretiva de veiculos, em julgado que sopesou diversos
aspectos relacionados a legalidade, a moralidade, a impessoalidade, a eficiéncia e a
economicidade da alternativa do credenciamento. No que tange a escolha ou ndo do
novo modelo, ponderou o Ministro Revisor:

Com efeito, ndo ha como afastar, de plano, a possibilidade de existir vantagens
operacionais com a implementagdo desse novo modelo de contratacdo. Nada
obstante, torna-se necessario verificar se, a par de atender as necessidades de
logistica daquele orgdo, a nova sistematica amolda-se aos ditames da
legislacdo que rege as contrata¢des pelo setor publico, notadamente no que
concerne aos principios da impessoalidade e da selecdo da proposta mais
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vantajosa para a Administracdo. Acorddo n. 2731/2009, Plenario, Relator
Min. Marcos Bemquerer Costa. Revisor Min. Aroldo Cedraz. Processo TC n.
032.202/2008-1, DOU de 20.11.09.

Naio obstante a alegagdo da defesa de que o modelo adotado pelo municipio da forma
como prevista no edital ¢ aceito pelo TCU, constata-se no trecho acima citado que o
caso concreto deve ser analisado de forma a garantir que o certame observe os
principios constitucionais (grifei).

A partir da leitura dos excertos acima, é transparente que, apesar de o fendmeno da
quarteirizacio ser admitido, é essencial a observancia dos principios constitucionais
e a vantajosidade do modelo adotado.

A quarteirizacao vem sendo debatida pela doutrina e pelos érgaos de controle externo
ha algum tempo, de modo que objetos similares ao descrito no Edital do Pregéao n.
30/2017 sao bastante comuns.

No caso em analise, 0 objeto descrito no Edital cumpre com os requisitos do art. 3°,
inciso II da Lei n. 10.520, segundo o qual, "a definicao do objeto devera ser precisa,
suficiente e clara, vedadas especificacdes que, por excessivas, irrelevantes ou
desnecessarias, limitem a competicido". Ademais, ndo foram identificadas quaisquer
alegacdes concretas quanto a auséncia de vantajosidade do certame.

Portanto, tendo em vista a similaridade do caso em tela e o narrado na Dentincia n.
958374, utilizada como paradigma para esta analise, entende-se pela improcedéncia
do apontamento. (grifou-se)

Frise-se que, acerca do presente apontamento, houve manifestacdo do prefeito municipal a
época, Senhor Ailton Duarte, apenas no bojo do Procedimento Preparatdrio n® 081.2019.447,
em que prestou esclarecimentos gerais sobre a quarteirizacdo implementada (peca n°® 17).

Ja o Senhor Lelton Santos Nogueira alegou que “pode ser eficaz para a Administragdo gerenciar
a sua logistica de forma a obter ndo s6 a padronizagdo nos servigos prestados, mas também o
atendimento tempestivo das demandas (celeridade), em especial quando da necessidade de
deslocamentos dos veiculos pelo territdrio do estado, ou em ambito regional ou nacional, com
garantia de cobertura na manutencao” (peca n° 13).

A Senhora Sandra Lazara Ferreira Costa, por sua vez, limitou-se a alegar a auséncia de nexo de
causalidade entre sua conduta e a suposta irregularidade apurada (peca n°® 32)

Nesse contexto, necessario resgatar, primeiramente, os termos do item I (“Do Objeto”) do edital
analisado, que assim previu (pega n°® 16):

CONTRATACAO DE EMPRESA ESPECIALIZADA PARA PRESTACAO DOS
SERVICOS DE IMPLANTACAO, INTERMEDIACAO E ADMINISTRACAO DE
UM SISTEMA INFORMATIZADO E INTEGRADO DE FORMA CONTINUA DE
SERVICOS DE GERENCIAMENTO DE MANUTENCAO PREVENTIVA E
CORRETIVA DE VEICULOS PARA ATENDER AS NECESSIDADES DA FROTA DE
VEICULOS DA PREFEITURA MUNICIPAL DE LUZ, COM FORNECIMENTO DE
PECAS, PNEUS, ACESSORIOS, COMPONENTES E MATERIAIS ORIGINAIS
RECOMENDADOS PELO FABRICANTE DE ACORDO COM AS CARATERISTICAS
DE CADA VEICULO OU PARALELAS DE BOA QUALIDADE, POR MEIO DE
CONCESSIONARIAS, OFICINAS MULTIMARCAS E CENTROS AUTOMOTIVOS E
MAO-DE-OBRA, CONFORME ESPECIFICACOES E QUANTITATIVOS
ESTABELECIDOS NO TERMO DE REFERENCIA E NESTE EDITAL E SEUS
ANEXOS. (grifou-se)

Com efeito, infere-se que a descrigdo do objeto do certame contemplou de modo explicito que
o Pregdo Presencial n°® 30/17 visava tanto a contratacdo de servigo de “implantacgdo,
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intermediagdo e administragdo de um sistema informatizado e integrado (...) de gerenciamento
(...)”, quanto o “fornecimento de pegas, pneus, acessorios (...) € mao-de-obra (...)”. Ou seja,
como salientado pela 3* CFM, o Municipio de Luz aderiu a denominada quarteirizagdo. Nesse
sentido, ndo vislumbro que tenha havido dissonancia entre a descrigdo constante do edital e a
execugdo contratual, como argumentou o MPC.

Cumpre salientar, também, que, em virtude das frequentes mudancas no cenario social, politico
e econdmico, bem como do surgimento de novos desafios a serem enfrentados e de novas
tecnologias a disposi¢ao da Administracao Publica, os gestores nao devem se prender apenas
aos modelos classicos — alguns, inclusive, ja ultrapassados — de gestao.

r

E salutar e até aconselhavel que os administradores publicos procurem incorporar em suas
rotinas de trabalho modelos inovadores, que, a principio, demonstrem ser eficientes, eficazes e
efetivos. Somente assim serd possivel romper com praticas ja defasadas e adotar técnicas
modernas de prestacdo de servicos, aprimorando, dessa forma, a Administracao e contribuindo
para a melhor utiliza¢ao dos recursos publicos.

Em artigo publicado na Revista do Tribunal de Contas da Unido (TCU) n° 116, de setembro de
2009, os autores Jessé Torres Pereira Junior e Marinés Restelatto Dotti!, ao abordar o instituto
da quarteirizacdo, corroboram esse entendimento e esclarecem o seguinte:

(...) O novo modelo propde-se a modernizar os mecanismos de gestdo publica — sem fugir
aregra da licitagdo e da necessaria fiscalizacdo do contrato —, por meio da transferéncia de
agoes da Administracdo a particulares que se desdobram em dois niveis — o da geréncia da
prestagdo ¢ o da execucdo 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 e,
considerando que a irregularidade versada no presente topico teve o carater de impugnar de
forma geral o instituto da quarteirizacdo adotado, entendo, em conformidade com a
manifestagdo técnica, ndo assistir razdo ao Parquet de Contas quanto ao apontamento em
apreco.

B) Da violagao a impessoalidade do processo licitatorio

O Orgdo Ministerial alega que o modus operandi da quarteirizagio adotada pelo Municipio de
Luz viola o principio da impessoalidade, inserto no art. 37 da Constituicao da Republica, uma
vez que repassa a gerenciadora do software a incumbéncia de selecionar as oficinas mecanicas
e as fornecedoras de pecas, configurando o direcionamento das contratagdes.

Em seguida, cita o0 Acordao n° 120/18 do TCU para impugnar o fato de que o edital do Pregao
Presencial n° 30/17 prevé um unico critério de julgamento da proposta vencedora, que € o
concernente a apresentacdo da menor taxa de administragdo do software.

No relatorio de fls. 19/21v da peca n°® 14, a Unidade Técnica entendeu pela parcial procedéncia
da irregularidade apontada, sendo vejamos:

Ao analisar o Edital (...), verificou-se que o critério de julgamento adotado foi baseado
apenas na menor taxa de administragcdo ofertada. Quanto a adogdo de critérios unicos de
julgamento, nesses casos de quarteirizagdo, o TCEMG tem se manifestado no sentido de
ser "irregular o uso da taxa de administragcdo como critério unico de julgamento da licitagéo,
0 que s6 seria considerado valido quando aliado a outros estudos, como: servigos e bens
adequadamente precificados", conforme Denuncia n. 944502, de relatoria do Conselheiro
José Alves Viana.

! Revista do Tribunal de Contas da Unifio. — Ano 41, n. 116 (2009) — Brasilia: TCU, pags.: 86-87.
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No mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no bojo do Acérdido n.
2.731/2009, pelo voto do Revisor Min. Benjamin Zymler, ao considerar o critério unico de
julgamento pela menor taxa de administragdo:

Diante de tudo o que foi dito, ndo ha como discordar do juizo a que chegaram a
Unidade Técnica e o Ministério Publico, no sentido de que o modelo de contratagao
concebido no Pregdo Eletronico n. 17/2008 ofende o principio da impessoalidade,
restringe o carater competitivo do certame e ndo assegura a obtencdo da proposta
mais vantajosa para a Administracao.

Quanto a adogdo de critério unico de julgamento, portanto, entende-se pela procedéncia da
Representagao.

No entanto, quanto ao argumento trazido a baila de que a auséncia de participagdo e
controle do Municipio na contratagdo dos servi¢os e pecas automotivos complementares,
ndo assiste razao ao Representante. Isso porque, o modelo da quarteirizagao pressupde que
o controle de tais contratos reside nas maos da empresa Gerenciadora. Inclusive, o contrario
¢ vedado pelo TCEMG, conforme se depreende da Dentincia n. 958374, da Relatoria do
Cons. Claudio Terrao, julgada na sessdao da Primeira Camara em 29/11/2016:

3. A Administracdo, ao realizar licitagdo para contratagdo de empresa privada
especializada no gerenciamento da frota, transfere para essa ultima a
responsabilidade de credenciar as oficinas. Logo, a existéncia de clausula editalicia
permitindo que a Prefeitura realize indicacdo de oficinas a serem credenciadas fere
o principio da impessoalidade e deve ser considerada irregular.

Em suma, conclui-se pela parcial procedéncia do apontamento.

Em sede de defesa (peca n°® 13), o Senhor Lelton Santos Nogueira, citando o mesmo precedente
do TCU mencionado no exame técnico (Acordao n°® 2.731/2009), aduziu que, nas licitagdes
cujo objeto seja a contratacdo de empresa especializada no gerenciamento de frota, ¢ admissivel
a escolha da proposta que ofereca a menor taxa de administragao.

Sustentou, também, que ao deflagrar o procedimento licitatério em exame, a Administracdo
buscara, justamente, atingir a maior universalidade de prestadores de servigos, tendo, para isso,
exigido, no item 6 do Termo de Referéncia (pe¢a n° 16), um nimero minimo de prestadores nas
cidades para as quais os veiculos da frota municipal realizavam viagens, bem como que a
licitante vencedora aumentasse sua rede credenciada “de forma a proporcionar melhor
atendimento as demandas, mais eficiéncia e vantagem econdmica a contratante”, estando,
portanto, patente a presenga de impessoalidade na licitaco.

Afirmou, por fim, que autor da Noticia de Irregularidade n® 658/19 (pega n° 15) possuia vinculo
com a empresa denominada Pains Autopegas e tinha interesse em obter todos os servigos e
aquisi¢des do municipio, motivo pelo qual, ao ter seus interesses pessoais frustrados, insurgiu-
se contra a Administragdo Municipal.

Mais tarde, no documento protocolizado sob o n° 9000414900/2022, o Senhor Lelton Santos
Nogueira acrescentou que, ndo havendo indicios de dolo — o qual ¢ fundamental para
configuragdo do ato de improbidade administrativa — ou de prejuizo ao erario, deveria ser
absolvido, apresentando, a fim de reforgar seus argumentos, precedentes do Superior Tribunal
de Justica (STJ), bem como de alguns tribunais estaduais. Arguiu, ainda, ndo ter sido
comprovada sua desonestidade, deslealdade funcional ou ma-fé.

Por sua vez, a Senhora Sandra Lazara Ferreira Costa (pe¢a n® 32) alegou nao haver nexo de
causalidade entre as condutas por ela adotadas no desempenho de suas fungdes e eventuais
irregularidades apuradas no edital em aprego, o qual, inclusive, fora submetido a avaliagdo de
juridicidade pela Procuradoria Juridica do Municipio de Luz. Asseverou, ainda, ndo haver, nos
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autos, elementos que demonstrem que ela tenha agido de ma-f¢é, visando prejudicar o direito de
algum dos licitantes em beneficio proprio ou alheio ou, ainda, lesar o patrimonio municipal.

No reexame (pega n° 35), a 3* CFM concluiu que as defesas apresentadas ndo trouxeram
argumentos capazes de afastar o entendimento exposto em sua analise inicial.

Pois bem. A respeito do alegado direcionamento das contratagdes em favor de determinados
fornecedores via software, em violagao ao principio da impessoalidade, reitero o entendimento
delineado pela Unidade Técnica, bem como aquele por mim defendido no julgamento da
Dentincia n° 958.374, no sentido de que nao ha irregularidade no fato de a gerenciadora
coordenar a contratacdo mais vantajosa a Administragdo dentro do leque de fornecedores
credenciados no sistema de gerenciamento. Isso porque ¢ essencialmente nesta funcdo que
reside a razdo de existir da quarteirizacdo, isto ¢, na vantagem de se delegar ao particular a
contratagao de outros servicos, a fim de desburocratizar a maquina publica.

No ja referido artigo publicado na Revista do TCU, os autores Jessé Torres Pereira Junior e
Marinés Restelatto Dotti> também lecionam acerca da rede credenciada pela empresa
gerenciadora, a saber:

Trata-se, nesse modelo, de a Administracdo Publica transferir a empresa privada
especializada, vencedora de licitagdo, o gerenciamento de sua frota por meio de um sistema
informatizado, cujo encargo principal ¢ o de cuidar da manutencao preventiva e corretiva
de veiculos, incluindo o fornecimento de pegas, acessorios, mao de obra e transporte por
guincho. Manutengdo ¢ fornecimento esses a serem executados por meio de rede
credenciada de oficinas localizadas em ambito estadual, regional ou nacional, ou seja, a
empresa especializada contratada pela Administracdo gerencia a prestacdo de servigos a
serem executados por outras empresas. Ha, portanto, duas ordens de relacdes juridicas:
a que se estabelece entre a Administracio e a empresa gerenciadora e a que esta
estabelecera com as empresas executoras, em sistema de rede. Esse novo paradigma
substitui a tradicional contrata¢do direta com os prestadores dos servicos de manutengdo
de wveiculos. Adota-se sistema centralizado em uma s6 empresa gerenciadora,
possibilitando que pequenos estabelecimentos, inclusive em cidades do interior, possam
credenciar-se junto a empresa gerenciadora contratada pela Administracao, o que lhes
ensejara prestar servigos cujo acesso era antes inviavel. (grifou-se)

Assim, caso houvesse interferéncia do municipio sobre a escolha da rede credenciada € que se
poderia falar em afronta ao principio da impessoalidade.

Situacdo diversa, no entanto, ¢ a referente ao apontamento de irregularidade relacionado a
previsdo de apenas um critério de julgamento para defini¢do da proposta vencedora no ato
convocatério do Pregdo Presencial n® 30/17.

Quanto a este ponto, saliente-se que, conforme observado pela Unidade Técnica a peca n°® 35,
o defendente limitou-se a juntar decisao do TCU acerca da possibilidade de adog¢do do critério
de menor taxa de administragdo, sem, contudo, se atentar para o fato de que “ndo estd sob
julgamento a possibilidade de se adotar a menor taxa de administragdo como critério de
julgamento, mas, sim, a impossibilidade de se adota-lo exclusivamente”.

O representante, depois de colacionar trechos do relatorio do Acordao n® 120/18 do TCU, assim
se posicionou:

43. No ambito da aquisi¢do de pegas, a diferenga fulcral entre o tratado pelo TCU e o agora
em tela, reside na busca pelo melhor prego: em ambos os casos, sagra-se vencedora a
licitante do sistema de software que oferecer a menor taxa de administracdo do sistema;
contudo, no caso tratado pela entidade federal, distintamente do ora tratado, ha ainda a

2 Revista do Tribunal de Contas da Unido. — Ano 41, n. 116 (2009) — Brasilia: TCU, pags.: 81.
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exigéncia de que as credenciadas oferecam descontos sobre os precos definidos pela
tabela referencial, cabendo, entdo, aos Correios, optar pela melhor proposta. (grifo no
original)

De fato, no subitem 7.1 e seguintes do edital analisado (peca n° 16), o Municipio de Luz fez
constar tdo somente o critério de julgamento de menor taxa de administragao, in verbis:

VII - DO JULGAMENTO DAS PROPOSTAS

7.1 Para o julgamento das propostas escritas o critério de julgamento sera a menor taxa de
administracdo (em percentual) aplicada ao valor estimado (R$ 800.000,00), resultando,
assim, no menor valor estimado global;

()

7.2 No percentual da taxa de administracao deverao estar incluidos todos os tributos, tarifas
e despesas incidentes sobre o servigo a ser executado;

(..

Sobre o tema, além dos precedentes trazidos pela Unidade Técnica, quais sejam, o Acordao n°
2.731/09 do TCU e a Denuncia n°® 944.502 deste Tribunal, cumpre destacar também o
pronunciamento do Pleno desta Corte, em 12/11/18, por ocasido do julgamento do Recurso
Ordinario n°® 1.012.067, de relatoria do conselheiro Sebastidao Helvecio, assim ementado:

RECURSO ORDINARIO. PREFEITURA MUNICIPAL. PREGAO PRESENCIAL.
GERENCIAMENTO DE FROTA. RECURSO CONHECIDO. (...). CRITERIO DE
JULGAMENTO - MENOR TAXA DE ADMINISTRACAO. AFRONTA A
VANTAJOSIDADE DA CONTRATACAO E A APURACAO DO MELHOR
PRECO. COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS PARA APLICAR SANCAO
PECUNIARIA. NEGADO PROVIMENTO. MANUTENCAO DA DECISAO
RECORRIDA. ARQUIVAMENTO.

(..

4. Diante da complexidade do sistema de gerenciamento de frotas e de abastecimento,
o menor percentual de taxa de administracao niao podera ser estipulado como o tinico
critério de julgamento constante no procedimento licitatério. (grifou-se)

Nessa mesma perspectiva, extrai-se da fundamentacao da Consulta n® 1.066.820 sobre a licitude
da quarteirizacdo, de minha relatoria e aprovada pelo Tribunal Pleno em 03/06/20, que:

(...) importante observar que, como na contratagdo pelo novo modelo ha dois servigos
distintos sendo licitados em uma mesma ocasido (gerenciamento ¢
abastecimento/manutencao veicular), a competitividade devera incidir sobre ambos, o que
repele a utilizacio do critério “menor taxa de administracao” como unica forma de
selecao de propostas, pelo simples fato de que, nesse caso, somente a melhor proposta
para o gerenciamento estaria sendo eleita, ficando sem parametros os demais servigos
pretendidos.

A auséncia de disputa em torno dos pregos das pegas e dos servigos deixa indefinido o valor
a ser pago pela Administragdo durante a execugdo do ajuste e impede a apuragdo da
vantajosidade da proposta contratada. (grifou-se)

Nesse sentido, em consondncia com os entendimentos expostos, coaduno com a conclusdao da
Unidade Técnica, porquanto ja se tem como consolidado o juizo segundo o qual, em contratos
de quarteirizagdo, faz-se necessaria a previsdo de mais de um tipo de critério de julgamento.

Isso porque a Administracdo deve zelar para que haja competi¢do e selecdo de pregos mais
vantajosos ndo s6 em relagcdo ao seu contrato com a empresa gerenciadora do sofiware, mas,
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também, nos contratos firmados posteriormente entre esta e as fornecedoras de pecas e/ou as
prestadoras de servigos.

Ao utilizar apenas a taxa de administragdo como parametro, a municipalidade resguarda a
economicidade apenas na primeira relacdo contratual, ficando a mercé dos pregos praticados
pelos fornecedores credenciados no software da gerenciadora, que podem ndo ser os mais
vantajosos.

Desse modo, repisa-se, o mais indicado ¢ o Poder Publico prever outras formas de controle de
precos ¢ de observancia da competitividade, conjugadas a menor taxa de administracdo, a
exemplo do oferecimento do maior desconto considerando os pregos das tabelas referenciais,
como praticado pelos Correios, no caso versado no Acordao n° 120/18 do TCU, citado na
exordial do MPC.

Outrossim, em vigilancia a pratica do melhor prego no ambito das quarteirizacdes, vale a pena
registrar que o Plenario do TCU, no Acérdao n® 2.352/17, sob relatoria da ministra Ana Arraes,
identificou o que chamou de “boas praticas no edital” de “contratacdo de empresa para gerenciar
frota de veiculos”, dentre as quais lé-se:

9.3.1. adocdo de controles e procedimentos para minimizar risco de aquisicdo de pecas
meramente com base em valor constante de tabelas referenciais;

9.3.2. estimulo a competicdo entre prestadores de servicos integrantes de redes
credenciadas, nos certames de abrangéncia local, regional e nacional, a exemplo do
procedimento existente no Pregdo Eletronico 1/2017, no qual o Departamento de Policia
Rodoviaria Federal realiza cotagdes junto a trés ou mais oficinas credenciadas da empresa
contratada, buscando realizar o servico de manutengdo com o prestador que ofertar o menor
prego abaixo do desconto oferecido pela empresa contratada; e

9.3.3. realizagdo, na fase de planejamento dos certames, de pesquisas de precos levando
em conta ndo sé valores minimos de desconto propostos pelas gerenciadoras, mas também
os efetivamente oferecidos pelas credenciadas.

Assim, no contexto dos autos, considero parcialmente procedente o apontamento em exame por
entender que a auséncia de previsdo de outro critério de julgamento das propostas, para além
da menor taxa de administragdo do software, pode ensejar prejuizo a competitividade e a
vantajosidade do certame.

No presente caso, depreende-se que o edital do Processo Licitatorio PRC n® 72/17, Pregao
Presencial n® 30/17 fora subscrito tanto pela Senhora Sandra Lazara Ferreira Costa, pregoeira a
época, quanto pelo Senhor Lelton Santos Nogueira, entdo procurador geral do municipio. Frise-
se que, na qualidade de signatarios do ato convocatorio, os referidos servidores, em principio,
respondem por seu conteudo e, portanto, pelas exigéncias e previsdes nele constantes.

A responsabilizacdo dos referidos agentes, no entanto, deve observar o disposto no art. 28 da
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), o qual prescreve que “o agente
publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro”. A norma qualifica e restringe as acdes que sao aptas a gerar a responsabilidade
pessoal do agente, pois, além de afastar a possibilidade de responsabilizagdo objetiva, exige que
o0 ato culposo (erro) seja “grosseiro”.

No ambito federal, foi editado o Decreto n® 9.830/19, que regulamentou os arts. 20 a 30 da
LINDB e trouxe a defini¢do, em seu art. 12, §1°, de erro grosseiro, o qual serd “aquele
manifesto, evidente e inescuséavel praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissao
com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”. O referido decreto federal
aproximou, portanto, o conceito de erro grosseiro do de culpa grave.
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De acordo com a licio de Sérgio Cavalieri Filho®, “a culpa sera grave se o agente atuar com
grosseira falta de cautela, com descuido injustificavel ao homem normal, impréprio ao comum
dos homens. E a culpa com previsdo do resultado, também chamada culpa consciente, que se
avizinha do dolo eventual do Direito Penal”.

Pode-se concluir, portanto, que o agente s6 podera ser responsabilizado pessoalmente se sua
conduta antijuridica for praticada com dolo ou culpa grave.

No caso em andlise, verifica-se que o vicio constante do ato convocatorio em comento decorrera
da inobservancia de mandamentos legais expressos e que deveriam ser do conhecimento dos
agentes responsaveis pela elaboragdo de editais de licitagdo no ambito da municipalidade, o que
evidencia, pois, a falta de cautela, inerente a culpa grave, dos subscritores do ato convocatoério.

Registre-se que “o minimo que se espera de um agente publico que subscreve um edital,
assumindo para si a responsabilidade pelas disposi¢des nele contidas, ¢ uma atuagao cuidadosa
com relagdo a exigéncias que possam comprometer a isonomia entre os participantes e,

consequentemente, prejudicar a competitividade do certame”™.

Os responsaveis, ainda que nao tenham agido com dolo, ndo se ativeram as exigéncias previstas
na legislacdo de regéncia, adotando critério de julgamento baseado apenas no percentual da
taxa de administragdo, sem que houvesse previsao no edital acerca do valor de desconto sobre
os servigos ou obediéncia a tabela oficial do preco das pegas e o valor hora/homem, o que
permite o superfaturamento dos precos € o consequente aumento dos valores percebidos pela
empresa gerenciadora. Tal incorrecdo, no contexto dos autos, configura, a meu ver, erro
grosseiro, autorizando a responsabilizacdo dos agentes, nos termos do art. 28 da LINDB.

Isto posto, com fundamento no art. 85, 11, da Lei Orgénica desta Corte, entendo que, pela adog¢ao
de critério inadequado para julgamento das propostas dos licitantes, resta configurada a hipotese
de aplicacdo de multa aos subscritores do ato convocatorio no valor de R$1.000,00 (mil reais)
a cada um deles.

Entendo, ainda, ser cabivel a expedicdo de recomendacdo aos atuais gestores do Municipio de
Luz para que, em futuros certames dessa natureza, seja observada a necessidade de o edital
prever mais de um critério de julgamento para definicdo da proposta vencedora, a fim de
resguardar a escolha do melhor preco e a vantajosidade da contratagao.

De outro lado, ndo vislumbro a mesma participagdo nos fatos do outro agente indicado como
responsavel, isto €, o Senhor Ailton Duarte, prefeito municipal.

Nao obstante o chefe do Poder Executivo seja responsdvel pela escolha e nomeagdo de
determinados agentes publicos, inclusive a nomeacgdo da pregoeira responsavel, isso ndo lhe
transfere a responsabilidade por todo e qualquer ato praticado por seus subordinados. Nesse
sentido, cita-se jurisprudéncia do TCU e deste Tribunal de Contas:

Nao pode ser ele culpado, contudo, por erros decorrentes de informagdes prestadas por
terceiros. Nao se pode, tampouco, pretender que todas as informagdes de subalternos sejam
checadas por seus superiores, sob o risco de inviabilizar-se a administracdo. Alids, se assim
o fosse, ndo seriam necessarios os servidores subalternos. Bastariam os chefes (...).°

Em que pese a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas tenha firmado entendimento, em
relacdo a culpa in vigilando, no sentido de que os agentes publicos, em regra, respondem

3 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 49.

4 Manifestacdo da Coordenadoria de Fiscalizagdo de Concessdes (CFCO) nos autos da Dentincia n° 986.719 (peca
n° 43).

3 Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 65/97. Relator: Adhemar Paladini Ghisi. Plenario. Sessdo do dia 16/04/97.
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pelos atos de seus subalternos, a responsabilidade daqueles deve ser verificada
casuisticamente.®

Ressalte-se que ndo ¢ razoavel supor que o gestor municipal tenha condigdes de conhecer
e controlar todos os atos praticados por seus subordinados, portanto, deve-se avaliar, no
caso concreto, se a situacgdo fatica lhe revelava algum indicio de anormalidade que afastasse
a presuncdo de legalidade do ato praticado por seu subordinado, exigindo-lhe o exercicio
de seu dever-poder de fiscalizagdo.’

Assim, desconstituindo a premissa de que o agente pode ser responsabilizado apenas em razao
de ocupar determinado cargo ou fun¢do na Administragdo Publica, entendo que nao houve
caracterizagdo de dolo ou de erro grosseiro por parte do entdo prefeito, notadamente
considerando que a irregularidade apurada nao derivara de atos por ele praticados.

II1 - CONCLUSAO

Diante do exposto, julgo parcialmente procedente a representacdo oferecida pelo Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas em face do Processo Licitatorio PRC n°® 72/17, Pregao
Presencial n°® 30/17, deflagrado pelo Municipio de Luz.

Nos termos da fundamentagdo, aplico, com fulcro no art. 85, 11, da Lei Organica desta Corte,
multa individual no valor de R$1.000,00 (mil reais) a Senhora Sandra Lazara Ferreira Costa,
pregoeira a época, e ao Senhor Lelton Santos Nogueira, entdo procurador geral do municipio,
ambos subscritores do instrumento convocatorio.

Recomendo, ainda, aos atuais gestores do Municipio de Luz que, em futuros certames dessa
natureza, observem a necessidade de o edital prever mais de um critério de julgamento para
definicdo da proposta vencedora, a fim de resguardar a escolha do melhor preco e a
vantajosidade da contratacao.

Intimem-se o Parquet de Contas, na forma regimental, e os responséaveis acerca do teor desta
decisao.

Promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, arquivem-se 0s autos.

k sk sk sk sk

kl/ms

® Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Tomada de Contas Especial n® 721.371. Relator: Cons. Subs.
Victor Meyer. Segunda Camara. Sessdo do dia 01/07/19.

7 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Recurso Ordinério n°® 1.024.588. Relator: Conselheiro Claudio
Couto Terrdo. Tribunal Pleno. Sessdo do dia 12/08/20
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