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SENHOR CONSELHEIRO RELATOR,

PARECER MINISTERIAL

Processos: 10335/2022-1

Classificacao: Controle Externo - Fiscalizagao - Representacéo
UG: Prefeitura Municipal de Sao Mateus

Relator: Sérgio Aboudib Ferreira Pinto

Representantes: Gualimp — Assessoria e Consultoria Ltda.
Responsaveis:  Selem Barbosa de Faria

O Ministério Publico de Contas, por meio da 32 Procuradoria Especial de Contas,

no exercicio de suas atribuigdes institucionais, manifesta-se nos seguintes termos.

1 RELATORIO

Tratam os autos sobre Representagdoes apresentada pela empresa Gualimp -
Assessoria e Consultoria Ltda. em face da Prefeitura Municipal de Sdo Mateus,
por meio da qual reportou irregularidades existentes no Edital de Pregao Eletronico
n°® 080/2022 (Processo Administrativo n® 024998/2022), tipo menor prego global,
cujo objeto versou sobre “registro de prego visando futura contratagdo de empresa(s)
especializada(s) em atividades patrimoniais para capacitar, treinar, orientar e dar
apoio técnico com disponibilizagdo de ferramentas open source (codigo aberto),
visando a eficiéncia, economicidade, continuidade e qualidade minima na qualidade
dos dados no controle da gestao patrimonial dos bens moveis, imoveis, intangiveis e
infraestrutura, realizar inventarios (inicial e anual), visando o reconhecimento
(identificagdo, empaquetamento, descrigdo completa, com registro de imagens
georreferenciadas), que permitam a mensuragdo (avaliagbes, reavaliagoes,
impairment test, controle de custos das classes contabeis e suas sub classes),

depreciagéo (definigdo da vida util e valor residual), e evidenciagdo, com elaboragéo
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de relatorios e laudos e fornecimento de planilhas e ou dados estruturados
compativeis com o sistema utilizado para gestao patrimonial e contabil da identidade
ou orgao e com SIAFIC, e relatdrios e termos de responsabilidades com os bens e
suas respectivas imagens e responsaveis a serem disponibilizados para consulta
publica através de qrcode a serem fixados em todos os espagos fisicos que
possuirem bens moveis ou intangiveis, conforme orientagdo das legislagées vigentes
emitidas pela STN, NBC, TSP e MCASP e TCEES".

Depreende-se da Peticao Inicial 00693/2022-5 (evento 2) narrativa no sentido de
que houve falhas na conducdo do Pregao Eletronico n° 080/2022 (Processo
Administrativo n® 24.998/2022), com destaque para o apontamento das seguintes

irregularidades:

i. Modalidade inadequada de pregdo eletrénico: elevado grau de
qualificacdo técnica (item 15.11.4 do Edital; item 14 do Termo de
Referéncia), o qual ndo configura como contrata¢do de servicos comuns;

il. Exigéncias editalicias desproporcionais, descabidas e sem
embasamento legal:

ii.i ‘ATESTADO DE CAPACIDADE TECNICA de COMPATIBILIDADE
com sistema de controle patrimonial utilizado pela CONTRATANTE
mediante apresentacdo de Declaragcdo firmada por pessoas juridicas
plblicas e/ou privadas, clientes da E&L PRODUCAO DE SOFTWARE
LTDA que ATESTE A VALIDACAO QUANTITATIVA E FINANCEIRA
APOS A INSERCAO NO SISTEMA — Itens 15.11.14 “C” do Edital e 14.12
do Termo de Referéncia’;

iiii “Comprovante de inscricdo no CREA (Conselho Regional de
Engenharia e Agronomia), para profissionais graduado em Engenharia
Ambiental, com experiéncia em avaliagdo do Patriménio Ambiental —
Itens 15.11.4 “L” do Edital e 14.1.9 do Termo de Referéncia”;

i “‘Engenheiro cartografo, agrimensor ou agrénomo com no
minimo 1 afestado que comprove a execugdo de servicos de
levantamentos aéreos e geracdo de ortofotos e vetorizacdo de lotes e
benfeitorias — Iltem 15.8.017;

iil. Inadequacdo do critério de julgamento da licitagdo: determinacédo
editalicia de julgamento por meio de MENOR PRECO GLOBAL, conforme
item 2.3, no entanto, prevé que o lance deve ser ofertado pelo valor total do
item (item 13.5.1), cujo modelo da proposta (Anexo Il) € composto por 13
itens;

iv.  Limitagdo indevida da adesédo: apenas 50% do quantitativo de cada
item, pois o item de numero 01 do modelo de proposta (Anexo Il) somente
possui a quantidade maxima e minima de 01 item.
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A Representante requereu, ao final, o deferimento da medida cautelar para
suspender o Pregao Eletronico n° 080/2022, a abertura de inspecdo, bem como a
citagdo das responsaveis para se manifestarem, senhoras Rita de Cassia Pereira
Costa e Marcela Negris Scaldaferro, respectivamente, Secretaria Municipal de

Administracao e Recursos Humanos e Coordenadora do Almoxarifado.

O Conselheiro Relator, por meio da Decisao Monocratica 01342/2022-6 (evento 8),
conheceu a Representacgdo e determinou a notificagao das gestoras para prestarem

informacdes no prazo de 05 dias, nos termos do §1° do art. 307 do RITCEES".

Apresentadas defesas e justificativas, conforme documentos Defesa/Justificativa
00012/2023-3 (evento 12) e Defesal/Justificativa 00013/2023-8 (evento 18).

Nesta esteira, os autos seguiram para o Nucleo de Controle Externo de Outras
Fiscalizagoes (NOF) para analise do pedido liminar. Apos exame detido do caso
sub examine, o NOF elaborou a Manifestagdo Técnica de Cautelar 00019/2023-5
(evento 27), por intermédio da qual sugeriu a concessao da medida para suspender
o certame e os atos decorrentes do contrata firmado, dado que o objeto contratado
foi incompativel com a modalidade Pregéo Eletrénico. Confira a proposta de

encaminhamento abaixo transcrita:

3. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante o exposto, submete-se & considerag&o superior a seguinte proposta de
encaminhamento:

3.1. Deferir a medida cautelar, nos termos do art. 307, §2° do RITCEES,
visto que restaram demonstrados o fumus boni iuris e o periculum in mora,
conforme itens 2.1 e 2.3 desta Manifestagao Técnica;

3.2. Determinar a oitiva da parte representada, nos termos do artigo 307, §
3°, do RITCEES;

3.3. Determinar a Prefeitura Municipal de Sado Mateus que junte aos autos
copia integral do processo administrativo, onde se materializou o Edital de
Pregao Eletronico N° 080/2022;

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

1 Art. 307. Autuado e distribuido, o processo sera encaminhado diretamente ao Relator, ou ao Presidente, na hipotese do
art. 20, inciso XXII, deste Regimento, com absoluta pricridade, para analise.
§ 1° Se o Relator entender que, antes de ser adotada a medida cautelar, o responsavel deva ser ouvido, determinara a sua
notificacéo, por deciséo monocratica preliminar, para prestar informacdes, no prazo de ate cinco dias.
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Apds, sobreveio a Decisdo Monocratica 00038/2023-8 (evento 29), ratificada pela
Decisao 00076/2023-3 (evento 65), ambas lavradas pelo Conselheiro Relator, nas
quais se deferiu a medida cautelar nos termos propostos pela Manifestacao
Técnica de Cautelar 00019/2023-5 (evento 27), no sentido de suspender o Pregao
Eletronico n°® 080/2022, bem como notificar as gestoras para encaminharem copia

do processo administrativo que deu origem ao Edital do certame em tela.

Por meio dos documentos Defesa/Justificativa 00094/2023-1 e Defesa/Justificativa
00095/2023-6 (eventos 34 a 59), as gestoras apresentaram novamente justificativas,
e copia do Processo Administrativo n° 24.998/2022 e do Pregao Eletronico n°
080/2022.

Na sequéncia, apos a retificagdo da Decisao Monocratica 00038/2023-8 (evento 29),
pela Decisao 00076/2023-3 (evento 65), os autos retornaram ao NOF, o qual se
manifestou pela citacdo das Responsaveis para apresentar defesa e justificativa tdo
somente no tocante a irregularidade “Utilizagdo inadequada da modalidade
pregao eletrénico”, por meio da Instrugdo Técnica Inicial 00041/2023-1 (evento 71).

Ato continuo, as gestoras enviaram a Defesa/Justificativa 00400/2023-1, a
Defesa/Justificativa 00399/2023-2 e a Defesa/Justificativa 00411/2023-1, bem como

Pecas Complementares (eventos 83 a 110).

Sequencialmente, tendo sido assegurados o contraditorio e ampla defesa, o NOF
elaborou a Instrugédo Técnica Conclusiva 01021/2023-4 (evento 114), agora
concluindo pela IMPROCEDENCIA desta Representacao, em razao de alegada

inexisténcia da irregularidade. Perceba:

3. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante o exposto, submetemos & consideracao superior a seguinte proposta
de encaminhamento:

3.1. Considerar improcedente a representagéo, na forma do art. 178, |, do
RITCEES, tendo em vista a ndo constatagdo de irregularidades.

3.2. Por consequéncia da adogdo da sugestdo supra, propde-se a
revogagao da medida cautelar que suspendeu o procedimento licitatorio
Pregao Eletrénico n® 080/2022 da Prefeitura Municipal de Sao Mateus,
prolatada por meio da Decisdo Monocratica 00038/2023-8.
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3.3. Seja declarado extinto o processo com julgamento do mérito com base
no art. 142, § 3° da Lei Complementar n® 621/2012.

3.4. Cientificar o representante da decis@o a ser proferida por esta Corte de
Contas.

Por fim, vieram os autos ao Parquet de Contas para emissao de parecer.

2 ANALISE

As questbes essenciais suscitadas na Peticao Inicial 01600/2022-1 (evento 02)
envolveram varias irregularidades? das quais, apds a analise dos argumentos de
defesa apresentados pelas gestoras, mantivera-se apenas uma, qual seja:

‘Utiliza¢ao inadequada da modalidade de Pregao Eletronico’.

Segundo informagdes da Peticao Inicial 01600/2022-1 (evento 02), o municipio de
Sao Mateus nado poderia adotar a modalidade Pregéo Eletrénico para a contratagcao
em referéncia, pois o objeto seria incompativel com o conceito de servigos comuns
caracterizado pelo §1° do art. 2° do Decreto 5.450/2005°.

Na esteira da Peticdo Inicial 01600/2022-1 (evento 02), a Instrugao Técnica Inicial
00041/2023-1 (evento 71) revelou que “o objeto a ser contratado demonstra ser
complexo, considerando a diversidade de servigos a serem prestados, incluindo

servigos de engenharia, fornecimento de software e as diversas areas profissionais

2 - Modalidade inadequada de preg&o eletronico: elevado grau de qualificacéo técnica (item 15.11.4 do Edital; item 14 do
Termo de Referéncia), o qual n&o configura como contratac&o de servigos comuns;

- “ATESTADO DE CAPACIDADE TECNICA de COMPATIBILIDADE com sistema de controle patrimonial utilizado pela
CONTRATANTE mediante apresentacéo de Declarac&o firmada por pessoas juridicas publicas e/ou privadas, clientes da
E&L PRODUCAQ DE SOFTWARE LTDA que ATESTE A VALIDACAO QUANTITATIVA E FINANCEIRA APOS A
INSERCAO NO SISTEMA — Itens 15.11.14 “C” do Edital e 14.12 do Termo de Referéncia’;

- “Comprovante de inscricdo no CREA (Conselho Regional de Engenharia e Agronomia), para profissionais graduado em
Engenharia Ambiental, com experiéncia em avaliacdo do Patriménio Ambiental — Itens 15.11.4 “L" do Edital e 14.1.9 do
Termo de Referéncia”;

- “Engenheiro cartégrafo, agrimensor ou agronomo com no minimo 1 atestado que comprove a execucéo de servigos de
levantamentos aéreos e geracéo de ortofotos e vetorizac&o de lotes e benfeitorias — ltem 15.8.017;

- Inadequac&o na forma de julgamento da licitag&o: determinag&o editalicia de julgamento por meio de MENOR PRECO
GLOBAL, conforme item 2.3, no entanto, o lance devera ser ofertado pelo valor total do item (item 13.5.1), cujo modelo da
proposta (Anexo Il) € composto por 13 itens;

- Limitac&o indevida da ades&o: apenas 50% do quantitativo de cada item, pois o item de numero 01 do modelo de
proposta (Anexo II) somente possui a quantidade maxima e minima de 01 item.

3 Art. 2° O pregéo, na forma eletronica, como modalidade de licitac&o do tipo menor preco, realizar-se-a quando a disputa
pelo fornecimento de bens ou servicos comuns for feita & distancia em sessé&o publica, por meio de sistema que promova a
comunicac&o pela internet.

§ 1° Consideram-se bens e servicos comuns, aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacées usuais do mercado.
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envolvidas”. Logo, concluiu a Unidade Teécnica, inicialmente, que “ndo sdo de
natureza comum |[...] sendo incompativel a legislagdo vigente a utilizagdo da

modalidade Pregéo Eletréonico”. Confira:

3.1. L{TILIZAQ.&O INADEQUADA DA MODALIDADE PREGAO
ELETRONICO

[..]

A representante alegou que o Municipio de Sdo Mateus ndo poderia adotar
a modalidade Pregao Eletrénico pelo fato de o objeto ndo ser compativel
com o conceito de servigos comum, conforme caracterizado no § 1° do
artigo 2° do Decreto 5.540/2005.

Para corroborar suas alegagfes sobre a complexidade do objeto, a
representante ressalta que a qualificagdo técnica, constante dos itens
15.11.4 e 15.8.01 do edital, exigiu profissionais graduados em diversas
areas, tais como administragdo, engenharia mecénica, engenharia
ambiental, engenharia civil, engenheiro cartografo, agrimensor ou
agrénomo, além de exigir prova de conceito, conforme item 18.

De acordo com a representante, o objeto do certame exige servicos técnicos
especializados de avaliagdo e mensuragdo de ativos patrimoniais, que
devem contar com a participacdo de varios profissionais qualificados para
execugao da tarefa, justamente por se caracterizarem como servigos técnico
de natureza predominantemente intelectual, que ndo podem ser licitados
mediante a modalidade pregdo, mas sim na modalidade técnica e preco ou
melhor técnica, conforme disposto nos artigos 45 e 46 da Lei Federal n°
8.666/93 - Lei de licitagGes, sob pena de prejuizos inestimaveis para a
Administragdo Publica.

Incumbe frisar que o objeto do edital trata da contratacdo de empresa
especializada _em _atividades patrimoniais, que devera, dentre outros
servigcos, capacitar, treinar, orientar e dar apoio técnico, além de
disponibilizar _ferramentas open source para controle da gestao
patrimonial dos bens madveis, imdéveis, intangiveis e infraestrutura.

Ainda faz parte do objeto a realizacdo de inventarios (inicial e anual),
visando o reconhecimento (identificacdo, emplaquetamento, descri¢cdo
completa, com registro de imagens georreferenciadas).

Portanto, o objeto a ser contratado demonstra ser complexo, considerando a
diversidade de servigos a serem prestados, incluindo servicos de
engenharia, fornecimento de software e as diversas areas profissionais
envolvidas.

No &dmbito do Decreto Federal n° 10.024/2019, a utilizagcdo do preg&o, no
formato eletrénico, para as licitagdes cujo objeto seja a prestacao de servigo
de engenharia, encontra o seguinte regramento:

Art. 3° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

[..]

Verifica-se, portanto, que os servigos objeto da contratagdo ndo sao de
natureza comum, considerando sua complexidade, especificidade, as
diversas areas profissionais envolvidas, dentre outros fatores, sendo
incompativel com a legislagdo vigente a utilizagdo da modalidade Pregao
Eletrénico, em especial o que estabelece o Decreto Federal n°
10.024/2019.
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[..]

No caso em questdo, ndo se trata de um servico comum, com
caracteristicas usuais de mercado, justamente por nao existir a
padronizag&do a que caracteriza os bens e servigos comuns.

O objeto sob andlise apresenta uma complexidade multiprofissional em
extensdo e alcance, ademais, o servico do objeto enquadra-o naqueles de
natureza predominantemente intelectual, assim considerados aqueles que
podem apresentar diferentes metodologias, tecnologias e niveis de
desempenho e qualidade, ndo se enquadrando como servigos comuns,
conforme disposto no art. 46 da lei 8666/93, vejamos:

Art. 46. Os tipos de licitagdo "melhor técnica" ou "técnica e preco”
serdo utilizados exclusivamente para servicos de natureza
predominantemente intelectual, em especial na elaboracdo de
projetos, célculos, fiscalizagdo, supervisdo e gerenciamento e de
engenharia consultiva em geral e, em particular, para a elaboragdo de
estudos técnicos preliminares e projetos béasicos e executivos,
ressalvado o disposto no § 42 do artigo anterior.

§ 12 Nas licitagbes do tipo "melhor técnica" serd adotado o seguinte
procedimento claramente explicitado no instrumento convocatério, o
qual fixard o pregco maximo que a Administragcao se propde a pagar:

Portanto, o servico sob andlise enseja a realizacdo de licitagdo do tipo
concorréncia (“melhor técnica” ou “melhor técnica e prego”), o que & inviavel
no pregao, pois este prioriza o prego (menor prego), considerando que o
objeto no pregao deve apresentar caracteristicas usuais no mercado € nao
necessitar de licitantes com conhecimentos ou habilidades especiais para
atender a demanda. Ou seja, a natureza do pregdo nao se equipara a
complexidade, extensdo e alcance de multiprofissionais exigidos pelo
certame em referéncia.

[..]

Sobre a responsabilidade das senhoras. Marcela Negris Scaldaferro —
Coordenadora de Almoxarifado Central e Rita de Cassia Pereira Costa —
Secretaria Municipal de Administragdo e Recursos Humanos., entendo que
suas condutas se encaixam no erro grosseiro disposto no art. 28 do
Decreto-lei 4.657 e suas alteracdes pela Lei 13.655, de 25/04/2018, a saber:

Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

O erro grosseiro a que se refere o Decreto-Lei 4.657/1942 seria aquele que
‘poderia ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja,
que seria evitado por pessoa com nivel de atencdo aquém do ordinario,
consideradas as circunstancias do caso concreto. Dito de outra forma, o
erro grosseiro é o que decorreu de uma grave inobservéncia de um dever

de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave” (ACORDAO N°
4447/2020 — TCU — 2% Camara).

[..]

Pelo exposto, merece ser esclarecida a utilizagdo do pregdo em razéo do
descumprimento do art. 1°, paragrafo Unico, da Lei 10.520/2002 c/c art.46
§ 19, da lei de licitagbes.
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Demonstrou-se, sobejamente, na Instrucdo Técnica Inicial 00041/2023-1 (evento 71)
que “o servigo sob analise enseja a realizagdo de licitagdo do tipo concorréncia
(“melhor técnica” ou “melhor técnica e prego”), o que é inviavel no pregédo, pois este
prioriza o prego (menor prego), considerando que o objeto no pregdo deve
apresentar caracteristicas usuais no mercado e ndo necessitar de licitantes com

conhecimentos ou habilidades especiais para atender a demanda”.

Por outro lado, a Instrugdo Técnica Conclusiva 01021/2023-4 (evento 114) trilhou
caminhou diverso da Instrugdo Teécnica Inicial 00041/2023-1 (evento 71), no sentido
de que ndo houve qualquer irregularidade. Veja o que diz a analise contida na
Instrugao Tecnica Conclusiva 01021/2023-4 (evento 114):

2. ANALISE

Efetivamente quanto a irregularidade proposta retro mencionada foi
assentado na Instrucdo Técnica Inicial 00041/2023-1 o seguinte:

3.1. U'[ILIZAQKO INADEQUADA DA MODALIDADE PREGAO
ELETRONICO

[..]

Como visto o cerne da questao aqui tratada reside no questionamento de
que se o objeto desejado poderia ser contratado ou ndo por meio de pregao
eletrénico, sendo que, em resumo, a irregularidade proposta se sustenta no
entendimento de que o servico seria de complexidade alta e atinente aos
profissionais de engenharia.

Por outro lado, da leitura das justificativas apresentadas, denota-se que os
representantes da Prefeitura Municipal de Sao Mateus alegam que o
certame ora objurgado buscou atender a uma demanda imposta pela STN —
Secretaria do Tesouro Nacional (Portaria STN n° 548/2105) e pela IN°
36/2016 deste Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo.

Afirmou-se ainda, dentre outras alegagbes, que o procedimento buscou
garantir a eficacia, economicidade e outros principios da administragdo
publica, buscando atender da melhor forma & satisfacdo do interesse
publico, foi assentado que a escolha do modelo de contratagcdo deve ser
analisada considerando toda a conjuntura de momento sendo afirmado que
& corriqueira a utilizagdo de pregao eletrénico para a contrata¢cdo do objeto
aqui tratado. Neste sentido foram acostados aos autos 12 (doze) editais de
pregbes eletrénicos com objetos semelhantes em diversos entes da
Federacdo, dentre eles municipios do Estado do Espirito Santo, e do
Ministério Publico do Espirito Santo.

Isto posto, a primeira analise a ser assentada é quanto ao fato de que se o
servigo desejado realmente é adstrito ao profissionais de engenharia, nesse
sentido, ndo obstante a amplitude da descricdo das atividades delineadas
no objeto e mormente ao fato das mesmas abrangerem diversas areas de
conhecimento, por certo procede o assentado na Instrucdo Técnica Inicial
00041/2023-1 no sentido de que parte dos servigcos a serem contratados
s80 atinentes aos profissionais da area de engenharia.
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Com |4 assentado, de acordo com a Orientacdo Técnica OT — IBR 002/2009
do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas — Ibraop?, a definicao
de servico de engenharia, € a que segue:

4. DEFINICAO DE SERVICO DE ENGENHARIA

Servico _de Engenharia é toda a atividade que necessite da
participacdo e acompanhamento de profissional habilitado
conforme o disposto na Lei Federal n° 5.194/66° tais como:
consertar, instalar, montar, operar, conservar, reparar, adaptar,
manter, transportar, ou ainda, demolir. Incluem-se nesta definico as
atividades profissionais referentes aos servigos técnicos profissionais
especializados de projetos e planejamentos, estudos técnicos,
pareceres, pericias, avaliagdes, assessorias, consultorias, auditorias,
fiscalizag&o, supervisdo ou gerenciamento. (g.n.)

De mesma forma, também é verdade que o item 15.11.4 do Edital, que trata
da qualificacdo técnica, exige que a contratada possua profissionais de
engenharia ligados a ela, com registro no CREA, nas areas engenharias
mecénica, ambiental, civil, cartografia, agronomia, agrimensura, conforme
segue:

15.11.4. QUALIFICACAO TECNICA:
(...)

j) Comprovante de inscricao no CREA (Conselho Regional de
Engenharia_e Agronomia), para_ o profissional graduado em
Engenharia _Mecanica. com_ _experiéncia _em _avaliacdo de
maquinas e equipamentos, da regidao a que estiver vinculada a
licitante, que comprove atividade relacionada com o objeto do
presente Pregdo, e sua vinculagao com licitante.

k) Para fins de assinatura do contrato, caso a licitante vencedora
seja sediada em local diverso do Espirito Santo, devera efetuar o
registro secundario no CREA-ES.

[) Comprovante de inscricdo no CREA (Conselho Regional de
Engenharia_e Agronomia), para o profissional graduado em
Engenharia__Ambiental, com _experiéncia _em _avaliagao do
Patrimoénio Ambiental, da regido a que estiver vinculada a
licitante, que comprove atividade relacionada com o objeto do
presente Pregao. e sua vinculacdao com licitante.

m) Para fins de assinatura do contrato, caso a licitante vencedora
seja sediada em local diverso do Espirito Santo, devera efetuar o
registro secundario no CREA-ES.

n) Comprovante de inscricdo no CREA (Conselho Regional de
Engenharia_e Agronomia), para o profissional graduado em
Engenharia Civil, da regiao a que estiver vinculada a licitante,
que

comprove atividade relacionada com o objeto _do presente
Pregao, e sua vinculacdo com licitante.

4 hitps://www ibraop. org briwp-content/uploads/2013/06/0T-IBR-02-2009-Ibracp-01-07-10 pdf
5 Regula o exercicio das profissées de Engenheiro, Arquiteto e Engenheiro-Agrénomo, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www planalto gov br/ccivil 03/leis/L5194 htm
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o) Para fins de assinatura do contrato, caso a licitante vencedora

seja sediada em local diverso do Espirito Santo, devera efetuar o
registro secundario no CREA-ES. (Grifo nosso).

Portanto, repisando o ja afirmado, diante da qualificagdo técnica exigida no
item 15.11.4 do Edital, constata-se que o objeto da contratacdo sob analise
inclui, além de outros, servigos de engenharia.

Em sequéncia, entendido o servigo a ser contratado como de engenharia,
tem-se que a Lei 10.520/2002, que institui, no @mbito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da
Constituigdo Federal, a modalidade de licitacdo denominada pregéo, prevé,
em seu artigo 1°, sua utilizagado para bens e servigos comuns:

Art. 1° Para aquisi¢do de bens e servicos comuns, podera ser
adotada a licitagcdo na modalidade de pregao, que sera redigida por
esta Lei.” (g.n.).

A lei prevé ainda, no paragrafo Unico do mesmo artigo 1°, o que seria o
entendido por bens e servigcos comuns:

Paragrafo unico. Consideram-se bens e servigos comuns, para os fins
e efeitos deste artigo, aqueles cujos padrées de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por
meio de especificagGes usuais no mercado.” (g.n.)

Nesse aspecto, contrariamente ao ja assentado neste processo, cumpre
destacar que quando se trata de servigcos de engenharia, o pregdo também
é aplicavel, desde que se trate de servicos comuns de engenharia, o que foi
confirmado pela Sumula 257/2010 do Tribunal de Contas da Unigo:

O uso do pregéo nas contratagdes de servicos comuns de engenharia
encontra amparo na Lei n® 10.520/2002”.

Todavia, a cada caso concreto, a celeuma reside em como identificar dado
servigo de engenharia como comum, passivel, portanto, de ser licitado por
meio de pregao.

O Decreto Federal 10.024/2019%, em seu inciso VIII do artigo 3°, define
servigos comuns de engenharia:

VIII - servico comum de engenharia - atividade ou conjunto de
atividades que necessitam da participacdo e do acompanhamento
de profissional engenheiro habilitado, nos termos do disposto na
Lei n° 5.194, de 24 de dezembro de 1966, e cujos padroes de
desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos
pela administragdo publica, mediante especificagdes usuais de
mercado; (g.n.)

O Ministro Benjamin Zymler, do Tribunal de Contas da Unigo, nao tratando
especificamente de servigcos de engenharia, de forma bastante elucidativa
destaca a padronizacdo necessaria para a caracterizagdo de servigos como
comuns:

O objetivo da norma foi tornar viavel um procedimento licitatério mais
simples, para bens e servicos razoavelmente padronizados, no
qual fosse possivel & Administragdo negociar o prego com fornecedor
sem comprometimento da viabilidade da proposta. No pregdo a

6 Regulamenta a licitacio, na modalidade preg&o, na forma eletrdnica, para a aquisicao de bens e a contratac&o de servigos
comuns, incluidos os servicos comuns de engenharia, e dispée sobre o uso da dispensa eletrénica, no ambito da
administrac&o publica federal.
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afericdo do certame é apenas em relacdo & proposta vencedora. O
pressuposto é de que os servigcos sdo menos especializados, razao
pela qual a fase de habilitacdo é relativamente simples. De outra
forma, a Administracdo poderia se ver forcada a, frequentemente,
desclassificar a proposta de menor preg¢o, se ndo confirmada a
capacidade técnica do fornecedor. (Decisdo n°® 557/2002 — Plenario.
Rel. Ministro Benjamin Zymler. Brasilia, 2002) (g.n.)

Assim, a padronizagdo dos servigcos ou, por outro lado, a desnecessidade
de se estabelecer caracteristicas peculiares para o atendimento 2
administragdo publica contratante, indicam que um servi¢o, no caso de
engenharia, pode ser considerado comum. Isto porque caracteristicas
particulares, especificas para o ente, levam a uma orgcamentagdo mais
demorada, incompativel com os oito dias Uteis previstos para o pregao, que
almeja ser procedimento célere, e incompativel com a etapa de lances, ja
que a avaliagdo para redugéo de precos de oferta seria processo moroso e
ndo adequado a dindmica do procedimento. Ou seja, o servigo deve ser
padronizado para que a celeridade do pregéo possa ser obtida.

Outro ponto importante para a presente andlise € o aclaramento de um
termo chave na questao apresentada, ou seja, 0 “comum”, tal conceito, no
aspecto aqui tratado, diz respeito ao que é, dentre outras defini¢des,
corriqueiro, ordinario, normal, regular, habitual. Noutro giro o seu oposto, ou
seja, o “incomum” ou “especial’, como alhures mencionado, trata de fatos
ou objetos excepcionais, anormais, raros, singulares, unicos etc.

Nesse aspecto é importante repisar que, conforme destacado pela a
administragdo, a contratacdo em tela busca atender a normativos da
Secretaria do Tesouro Nacional e desta Corte de Contas, tendo como alvo
as adequagbes necessarias para a melhoria do controle patrimonial e
contabil daquele Municipio.

Como visto essa demanda se faz presente em varios entes publicos da
Federacdo e contratacbes nesse sentido estdo sendo realizadas
amplamente por diversos 6rgaos, destaca-se também que os objetos
presentes nos editais dos certames para tal desiderato por muito s&o
semelhantes, por vezes idénticos, ou seja, guardadas as devidas
propor¢cées quanto ao volume de bens a serem analisados e contabilizados
os procedimentos que serao efetuados para se atingir o objetivo contratado
se assemelham.

Tendo isso em vista, € de se considerar que as diversas empresas que
prestam o servi¢co desejado ja tém em seu portfolio os padrées operacionais
e a previsdo do quantitativo de recursos humanos e tecnolégicos
necessarios para realizar o almejado pela Administraco, ou seja, na pratica
0 que se deseja € um servigo com uma rotina padronizada e ja ofertada no
mercado, implicando em dizer que o atendimento ao objeto descrito nao
depende do desenvolvimento de uma solugdo Unica personalizada ao
contratante.

Ainda se debrugando sobre o mencionado objeto, é de facil compreenséo
que, apesar do mesmo contemplar servicos multidisciplinares, em resumo, o
que se pretende contratar por final sdo trabalhos atinentes a identificagao,
avaliagao, registro e controle de bens publicos, assim como o treinamento
de servidores para a area, sendo que obviamente tais objetivos demandam
técnicas apropriadas, no entanto, como acima registrado tais técnicas sao
conhecidas e comumente oferecidas no mercado.

Vé-se, portanto, que os servigos desejados ndo sdo especificos para o
municipio, o que se coaduna com a necessaria padronizagdo para que o
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servigo, englobando a parcela de engenharia, seja entendido como comum
e torne possivel a utilizagao do pregéo.

[..]

Assim, frente ao apresentado, entende-se que para o objeto buscado no
certame aqui analisado é possivel sim a utilizagdo do pregéo eletrénico para
a selecdo do fornecedor a ser contratado, motivo pelo qual a irregularidade
inicialmente proposta ndo se sustenta.
A exegese empreendida pelo setor técnico na Instrucdo Técnica Conclusiva
01021/2023-4 (evento 114) mapeou apenas os elementos pilares normativos e a
revisdo erigida acerca da utilizagdo do Pregao Eletrénico para contratacdo dos
servigos de engenharia previsto no Edital n°® 080/2022. Denota-se, ndo obstante,
que a génese da questdo orbitou ao redor dos servicos que se restringem as
competéncias dos operadores de engenharia. Entretanto, o Nucleo de Controle
Externo de Outras Fiscalizagées (NOF), inarredavel de incursdes mais profundas,
resvalou na omissdo, ndo menos do que nao analisou, quanto a abrangéncia do
objeto da licitagdo e ao fato de que ele alcanca diversas areas, € ndo apenas a

engenharia.

A irregularidade intitulada "Utilizacao da modalidade pregao eletronico” foi objeto
de analise exclusivamente no contexto da contratagdo de servigcos de Engenharia.
Contudo, ndo foram realizadas quaisquer abordagens acerca de outras questdes
igualmente relevantes, pois as quais poderiam, inclusive, proporcionar uma

investigagdo mais aprofundada e abrangente da referida irregularidade.

Com efeito, existe a possibilidade legal de contratar servigcos de Engenharia por meio
do Pregdo Eletrénico, desde que esses servicos sejam padronizados, conforme
explicitado na Instrucdo Técnica Conclusiva 01021/2023-4 (evento 114). Acerca
deste assunto, observa-se que a Unidade Técnica ndo apresentou nenhum
panorama exemplificativo, nem tampouco esclareceu se o objeto da licitagdo em

analise se ajusta ou nao as configuragdes de servigos de Engenharia padronizados.

O objeto do Edital n° 080/2022 € demasiadamente exagerado em termos de detalhe

e extensdo. Confira-o:

2. DO OBJETO
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2.1 O objeto da presente licitacdo é a escolha da proposta mais vantajosa
para REGISTRO DE PREGO VISANDO FUTURA CONTRATAGAO DE
EMPRESA(S) ESPECIALIZADA(S) EM ATIVIDADES PATRIMONIAIS
PARA CAPACITAR, TREINAR, ORIENTAR E DAR APOIO TECNICO
COM DISPONIBILIZAGAO DE FERRAMENTAS OPEN SOURCE
(CODIGO ABERTO), VISANDO A EFICIENCIA, ECONOMICIDADE,
CONTINUIDADE E QUALIDADE MINIMA NA QUALIDADE DOS DADOS
NO CONTROLE DA GESTAO PATRIMONIAL DOS BENS MOVEIS,
IMOVEIS, INTANGIVEIS E INFRAESTRUTURA, REALIZAR
INVENTARIOS (INICIAL E ANUAL), VISANDO O RECONHECIMENTO
(IDENTIFICAGAO, EMPAQUETAMENTO, DESCRIGAO COMPLETA,
COM REGISTRO DE IMAGENS GEORREFERENCIADAS), QUE
PERMITAM A MENSURAGAO (AVALIAGOES, REAVALIAGOES,
IMPAIRMENT TEST, CONTROLE DE CUSTOS DAS CLASSES
CONTABEIS E SUAS SUB CLASSES), DEPRECIAGAO (DEFINIGAO DA
VIDA UTIL E VALOR RESIDUAL), E EVIDENCIAGAO, COM
ELABORAGAO DE RELATORIOS E LAUDOS E FORNECIMENTO DE
PLANILHAS E OU DADOS ESTRUTURADOS COMPATIVEIS COM O
SISTEMA UTILIZADO PARA GESTAO PATRIMONIAL E CONTABIL DA
IDENTIDADE OU ORGAO E COM SIAFIC, E RELATORIOS E TERMOS
DE RESPONSABILIDADES COM OS BENS E SUAS RESPECTIVAS
IMAGENS E RESPONSAVEIS A SEREM DISPONIBILIZADOS PARA
CONSULTA PUBLICA ATRAVES DE QRCODE A SEREM FIXADOS EM
TODOS OS ESPAGOS FiSICOS QUE POSSUIREM BENS MOVEIS OU
INTANGIVEIS, CONFORME ORIENTAGAO DAS LEGISLAGOES
VIGENTES EMITIDAS PELA STN, NBC, TSP E MCASP E TCEES,
conforme condigées, quantidades e exigéncias estabelecidas neste Edital e
Seus anexos.

Nesse sentido, a solicitacdo de disponibilizacdo de ferramentas open source
(codigo aberto), por exemplo, pode sinalizar que a licitagdo esta em busca de
solugbées customizadas ou ajustadas as necessidades especificas da entidade
contratante. Isso pode englobar a escolha, adaptacdo e implementagdo de softwares

e tecnologias, o que ndo € caracteristico de servigos genéricos.

Aléem disso, a gestao patrimonial abrange uma vasta gama de recursos,
englobando tanto bens moveis quanto imoveis, ativos intangiveis e infraestrutura. A
estratégia para administrar essas categorias de ativos pode variar
consideravelmente, dependendo das politicas, regulamentagcées e requisitos
especificos da organizagdo em questdo. Essa variagao resulta em uma demanda por

solugdes que se adequem as necessidades exclusivas da entidade contratante.

A mencdo a realizacao de inventarios ressalta a complexidade da atividade. Os

inventarios apresentam variacdes em relagdo a sua abrangéncia, metodologia e
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tecnologias empregadas, diminuindo a necessidade de uma abordagem

personalizada para satisfazer os requisitos do processo licitatorio.

Portanto, a complexidade das atividades envolvidas, a exigéncia de adaptacao
aos requisitos especificos, a utilizacdo de tecnologias de codigo aberto e a
busca por eficiéncia e qualidade minimas evidenciam que o objeto da licitacao

vai_além de um servico meramente superficial. Em vez disso, exige uma

abordagem mais especializada e adaptada para atender as demandas da entidade

contratante.

2.1 IRREGULARIDADES IDENTIFICADAS PELO MINISTERIO PUBLICO DE
CONTAS

211 AUSENCIA DE PREVISAO DE VALOR MAXIMO ADMITIDO PELA
ADMINISTRAGAO PUBLICA NO EDITAL N° 080/2022

E importante destacar que o Edital n° 080/2022 n3o fez mencdo ao valor maximo
desejado para a contratagdo. Em outras palavras, na redacdo do Edital, ndo ha
qualquer indicagédo do valor maximo que os licitantes podem oferecer em suas
propostas. Nao esta registrado nenhuma clausula que expresse os valores em reais

que serao aceitos.

O valor maximo aceitavel desempenha um papel fundamental no processo
licitatorio, pois define o limite financeiro ao qual a administracdo esta disposta a
desembolsar pelos bens ou servicos em pauta. A auséncia desse limite claramente
estipulado pode acarretar riscos, tais como falta de controle financeiro, desperdicio

de tempo, risco de fraude e inseguranca juridica.

No que diz respeito ao desperdicio de tempo, a auséncia de valor maximo admitido
pode atrair empresas que oferecem precos muito elevados, o que pode consumir
tempo e recursos no processo de avaliagcdo e negociagdo, apenas para chegar a

conclusao de que as propostas estao fora do orgamento.
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Conforme apresentado no caso em analise, trés empresas participaram do processo

licitatorio, apresentando lances iniciais da seguinte forma:

. Gualimpe — Assessoria e Consultoria Ltda.EPP, com lance de
R$5.000.000,00;

. C & C Administracao, Consultoria e Patrimonio S/S L, com
lance de R$7.460.000,00; e

. Priori Servicos e Solucées em Contabilidade EIRELI, com
lance de R$364.400.000,00.

Confira:

| Data-Hora I Fornecedor [l Lance |
[20/12/2022 08:26:00:525) [GUALIMP - ASSESSORIA E CONSULTORIA LTDAEPP__|[_R$ 5.000.000.00 ]
16112/2022 20-08-33.464| |C & C ADMINISTRACAO CONSULTORIA E PATRIMONIO RS 7.460.000,00

15/12/2022 12:32:10:674 EE{E’E‘_SEW'COS E SOLUCOES CONTABILIDADE RS 364.400.000,00

O lance de R$364.400.000,00 oferecido pela empresa Priori Servigos e Solucoes

EIRELI foi expressivamente maior que os demais. Essa situacdo, aléem de abrir
espago para manipulagdo dos precos, também aponta para a possibilidade de
conluio entre as empresas participantes, levando a praticas fraudulentas que

comprometem a concorréncia justa.

2.1.2 CLASSIFICAGAO DE LICITANTE QUE OFERECEU LANCE COM VALOR
EXTREMAMENTE DESCREPANTE EM RELACAO AS DEMAIS LICITANTES

Consta no Edital n° 080/2022 que “14.2. Sera desclassificada a proposta ou o lance
vencedor, que apresentar prego final superior ao prego maximo fixado, ou que

apresentar prego manifestamente inexequivel’.

Confira:
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14. DA ACEITABILIDADE DA PROPOSTA VENCEDORA

14.1. Encerrada a etapa de negociagio, o pregoeiro examinara a proposta classificada em primeiro lugar quanto
a adequacao ao objeto e & compatibilidade do prego em relagao ao maximo estipulado para contratagao neste

Edital e em seus anexos, sendo o valor maximo obtido pelo media dos orgamentos constantes do mapa
comparative de pregos.

14.2. Sera desclassificada a proposta ou o lance vencedor, que apresentar preco final superior ao prego maximo
fixado, ou que apresentar prego manifestamente inexequivel.

Apesar de haver previsédo editalicia para a desclassificagado de propostas com prego
final superior ao preco maximo fixado, e de ndo haver previsdo do preco maximo
admitido, a empresa Priori Servicos e Solugcoes Contabilidade EIRELI,
proponente do lance de R$ 364.400.000,00, restou classificada, conquanto seu valor

da proposta apresentado se revelar francamente discrepante, em evidente

desconformidade com o item 14.2.
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Assim, importa destacar que situacdées como do caso em analise — em que um
licitante propde um valor de lance muito superior ao valor maximo em um processo
de licitagdo —, podem caracterizar uma pratica ilegal conhecida como "jogo de
cartas marcadas" ou "jogo de cartas lances falsos". Trata-se de irregularidade
grave que envolve a manipulagdo do processo de licitagdo para favorecer um
determinado licitante ou empresa, ao passo que da a aparéncia de uma justa

competicao.
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Essa pratica pode ser utilizada para alcancar ilicitos especificos, tais como
assegurar a vitoria de um licitante em particular, evitar uma concorréncia real e
garantir a escolha do licitante pré-determinado. Trata-se, portanto, de uma acgéo
fraudulenta e prejudicial ao principio da concorréncia justa e aberta, que constitui
a base das licitagdes publicas. Tal situacdo merece atencao e cautela por parte dos

Tribunais de Contas.

3 PEDIDOS

Ante o exposto, considerando os contundentes indicios de irregularidades
presentes no Edital de Pregao Eletronico n° 080/2022 (Processo Administrativo n°
024998/2022), o Ministério Publico de Contas pugna a esta Corte de Contas:

a) Preliminarmente, pela reabertura da instrucdo processual para analise das

novas irregularidades apontadas pelo Ministério Publico de Contas:

o AUSENCIA DE PREVISAO DE VALOR MAXIMO ADMITIDO PELA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA NO EDITAL N° 080/2022;

e CLASSIFICACAO DE LICITANTE QUE OFERECEU LANCE COM
VALOR EXTREMAMENTE DESCREPANTE EM RELAGCAO AS
DEMAIS LICITANTES.

b) Haja vista a existéncia de irregularidades apresentadas pelo Ministério
Publico de Contas, pela complementagao da instrugdo processual, inclusive
com elaboracao de instrucao técnica inicial e CITACAO dos Responsaveis, de
modo a possibilitar o contraditorio e a ampla defesa, na trilha do art. 321, §1°

do Regimento Interno;

c) Seja mantida a Medida Cautelar concedida por meio da Decisdo Monocratica
00038/2023-8 (evento 29), a qual suspendeu o Pregao Eletronico n°
080/2022, ante a presenca de fumus boni iuris e periculum in mora, até a

decisao final de mérito.
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d) No mérito, apos a analise das irregularidades pela Unidade Técnica, seja
dado PROVIMENTO a presente Representacdo para anular o Edital de
Pregao Eletronico n° 080/2022 (Processo Administrativo n°® 024998/2022),

bem como todos os atos dele decorrentes.

Vitéria, 22 de agosto de 2023.

HERON CARLOS GOMES DE OLIVEIRA
Procurador Especial de Contas

R. José Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua - Vitoria-ES - CEP 29.050-913 - Tel.: (27) 3334-7671 - www.mpc.es.gov.br

Sumario Pagina 19 de 19

Lssinado digitalmente. Conferéncia em www.tcees.tc.br Identificador: SFOCF-FO0BS-C543C



