Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
DIRETORIA DE CONTROLE EXTERNO DO ESTADO

TCEm 2.2 Coordenadoria de Fiscalizacdo Estadual

PROCESSO: 1041493

NATUREZA: DENUNCIA

DENUNCIANTE: Roberto Liporace Nunes da Silva

DENUNCIADA: Companhia de Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais —

Codemig

| - SINTESE DOS FATOS

Tratam os presentes autos de denuncia formulada por Roberto Liporace Nunes da
Silva, em face de fatos ocorridos no Pregdo Eletrénico n° 22/2018, promovido pela
Companhia de Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais — Codemig, que teve
como objeto a contratagdo de empresa especializada na prestagdo de servicos de
eventos, sob demanda, para atender a Codemig e a Agéncia de Promocédo de

Investimento e Comércio Exterior de Minas Gerais — INDI.

Em sintese, a denunciante sustentou que a empresa Una Marketing fora inabilitada
para os lotes n. 2 e n. 3 do mencionado Pregado, sob a justificativa de nao ter
apresentado atestados comprobatérios de realizagdo de eventos no exterior.
Segundo aponta a denuncia, a inabilitacdo nao se deu de forma legitima, uma vez
que a licitante em questdo teria apresentado atestados de organizacdo de “[..]

eventos no Panama, Miami, Barcelona e Genova [...]".

Apos autuacdo da denuncia por determinacdo da Presidéncia, a fl. 110, os autos
foram distribuidos ao Conselheiro Relator Wanderley Avila (. 111), que, no
despacho acostado as fls. 112/112v, determinou encaminhamento do feito ao 6rgéao

técnico para exame inicial.

Em relatorio as fls. 130/133, opinou esta unidade técnica pela citagdo da Sr.

Fernanda Prates Lopes Cangado, pregoeira, e do Sr. Marco Antbnio Soares da
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Cunha Castello Branco, representante legal da Codemig, para que se
manifestassem acerca da apontada restricdo de competitividade no certame em
virtude do item n. 10.4.2 do edital.

Em despacho a fl. 134, o Relator determinou a remessa dos autos ao Ministério
Publico de Contas, que se manifestou preliminarmente (fls. 135/141v) pela citacéo
do Diretor Presidente da Codemig, Sr. Marco Antdnio Soares da Cunha Castello
Branco, da responsavel pela elaboragdo do Termo de Referéncia, Sra. Fernanda
Cristina Almeida de Oliveira, e da entdo Pregoeira, Sra. Fernanda Prates Lopes

Cancgado, apresentagao de defesa e justificativas cabiveis.

Convém ressaltar, ainda, que o parecer foi acompanhado de CD-ROM contendo
cépia digital do procedimento licitatério (fl. 143), obtida apds solicitagdo do Parquet a
Codemig, via e-mail, da documentagao relativa a fase interna do certame. A midia
contém documentacdo atinente as fases preparatéria e externa do pregao,

compreendendo desde a solicitagdo de compra até a homologagéao do lote n. 1.

Posteriormente a manifestagdo ministerial, em despacho a fl. 169, o Relator
determinou o retorno do feito a esta unidade técnica para analise dos documentos e
da midia digital de fls. 142/168.

Conforme relatorio acostado as fls. 170/174, este 6rgao técnico, apds andlise
complementar, também entendeu pela necessidade de citagdo dos responsaveis

apontados pelo Parquet, que foi determinada pelo Relator no despacho a fl. 175.

Citados os responsaveis e apresentada a defesa (fls. 186/207), o feito foi remetido

novamente a unidade técnica para reexame.

E a sintese.
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Il - RAZOES DE DEFESA

Em sua defesa, os responsaveis, Sr. Marco Antbnio Soares da Cunha Castello
Branco, Sra. Fernanda Cristina Almeida de Oliveira e Sra. Fernanda Prates Lopes
Cancado, sustentaram que o procedimento licitatério em questdo guardou
consonancia com a legislacao aplicavel, tendo buscado a finalidade de satisfacdo do
interesse publico. No que diz respeito as razbes apresentadas pelos defendentes,
cabe destacar (fls. 186/207):

O edital é o regramento interno do procedimento licitatério, e por isto, faz lei
entre o Poder Publico e a parte licitante. A vinculagdo ao edital € o principio
basilar de toda licitagdo. E através do edital que a administragdo publica fixa
0s requisitos para participagdo no certame, define o objeto e as condigbes
basicas do contrato.

Nesta esteira, ndo é dado ao Pregoeiro, com ou sem concordancia dos
licitantes, deixar de observar rigorosamente o estabelecido da Lei e no
instrumento convocatorio [...].

No caso presente, o ato somente aplicou as regras do ato convocatério e da
legislagéo vigente — nada mais.

[...]

No que diz respeito a razoabilidade da exigéncia, cumpre considerar que o
objeto contém previsdo de realizacdo de eventos no exterior.

[...]

Consoante informado no Termo de Referéncia, releva indicar que, tendo em
vista o perfil gerencial da Codemig assumido a partir de janeiro de 2015, a
empresa participou de eventos internacionais, sendo eles: a Expo Mildo
(Feira Uniwersal, realizada em Milao/ltalia) e a COP 21: Conferéncia da
ONU sobre mudangas climaticas (realizada em Paris/Franga) ambos em
2015, Promogao da Industria Criativa de Minas Gerais na Embaixada
Brasileira em Montevideo Uruguai em 2016.

[...]

Para evitar o constrangimento da CODEMIG e do INDI se verem
despreparados e sem instrumentos adequados para aproweitar
oportunidades de participar ou promover eventos internacionais por nao

dispor de prestador de servico adequado, o escopo dos lotes 2 e 3
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consideraram a possibilidade de os eventos ocorrerem também fora do
Brasil.

A inclusdo de eventos nacionais e internacionais em um mesmo lote se
justifica como estratégia para viabilizar a licitagdo de prestador de senigo
de capacidade técnica comprovada, capaz de atender exigéncias de
eventos internacionais.

[...]

E técnico e economicamente relevante o fato de a contratada deter
experiéncia em realizagdo de evento no exterior, por consistir a
possibilidade de realizagcdo e ewentos internacionais parcela relevante do
escopo em contratagéo.

[...]

Vejamos: Ao contrario do indicado, releva considerar, o Termo de
Referéncia trouxe os elementos e informagdes necessarios e suficientes a
compreensdo do objeto em licitagado, tanto é que o edital ndo foi impugnado
por inadequacdo dos seus termos e especificagbes e compareceram nada
menos que dezoito empresas licitantes que compreenderam o objeto
contratual.

E que, cioso considerar, referido objeto ndo permite a sua caracterizacdo
com a exatiddo pretendida, por se tratar de eventos que ndo estdo
definidos, em locais que ndo estéo definidos [...].

[...]

Considerando as peculiaridades dos tipos, escopo e dimensdo dos eventos
promovidos ou dos quais participa a CODEMIG a Administragdo considera
que a CONTRATACAO POR DEMANDA atravts de PREGAO
ELETRONICO COM CRITERIO DE JULGAMENTO DE MAIOR
PERCENTUAL DE DESCONTO ¢é a que permite atingir, dentre outras, as
metas imprescindiveis de economicidade e eficiéncia [...].

[...]

O relatério indica também como falha no planejamento o método de
producédo da pesquisa de pregos de mercado [...].

[...]

Nao custa repetir e € o caso em analise: a forma de contratagdo por
demanda, ou mesmo a auséncia de definicgdo do ewvento/seu local de
realizagdo e data ndo macularam a aquisigdo de produtos/senigos a pregos
justos, assim entendidos aqueles que representam valores de mercado, na
medida em que os pre¢cos contratuais foram formados na conformidade de

pesquisa efetivada com zelo e cuidado.
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[...]

Nao obstante, ao contrario do que resta asseverado ndo se fala que a
exigéncia comprometeu o carater competitivo do certame [...].

[...]

Repita-se entdo, na seara das possibilidades, haja vista que a contratagao
proposta €& para demandas supervenientes, que a comprovagdao de
experiéncia anterior em evento internacional foi estabelecida para buscar no
mercado licitante apta a realizar o objeto da contratacdo, se a demanda
ocorresse.

[...]

Verifica-se que o Pregado Eletrénico 22/2018 obedeceu a dinamica invertida
estabelecida na legislacdo cogente aplicavel ao pregdo e hoje ja cogente
para as estatais na letra do comando que emana da Lei 13.303/16.

Para as licitagbes das estatais, pregdo ou demais modalidades, a
comprovagao da habilitagdo técnica do licitante ndo impede a Administragéo
obter a melhor oferta econdémica dos agentes do mercado. No caso em
questdo, vale considerar, um total de 18 licitantes foram classificados a
participar do processo de compra e deram no minimo um lance de
desconto.

[...]

A decisdo quanto a contratagdo em lotes por areas que gerenciam o
contrato, cumpre considerar, se perfez em absoluta pertinéncia com as
necessidades das contratantes, que eram duas: CODEMIG e INDI.

[...]

Em resumo, o cuidado da Codemig com a divisdo em lotes como feito
observou o seguinte racional: primeiro que deveriam ser dois lotes no
minimo. Isto porque eram duas as contratantes — INDI e CODEMIG.
Segundo porque, para os lotes da CODEMIG, um deles tinha possibilidade
de contratagdo de evento internacional e o outro nao.

[...]

Também nido merece amparo a assertiva de que o critério de aceitagdo da
proposta de prego, como maior desconto na forma percentual de desconto
médio global ofertado e obtido a partir da média aritmética simples dos
descontos ofertados para cada item por permitir jogo de planilha.

Porque, imperioso registrar, a forma de elaboragdo do desconto nao permite
inferir que as participantes, dado o conhecimento e a pratica do objeto
contratual, conseguiriam obter éxito significativo com a indicacdo de

descontos com diferengas importantes. A incerteza, elemento do objeto
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contratual, valia para ambas as partes (Codemig licitantes) e ndo é razoavel
inferir que o licitante possuia mais informagdes acerca da contratagao

(suficiente para permitir jogo de planilha) do que a prépria Codemig.

Il - ANALISE TECNICA

Inicialmente, cumpre assinalar que nao se questiona a vinculagdo do julgamento a
ser feito pelo pregoeiro ao instrumento convocatorio. Dessa forma, entende-se por
regular a conduta do agente publico ao aplicar as disposi¢des do edital, ainda que

isso resulte em inabilitagcéo.

No tocante a habilitacdo, o que se questiona nos relatérios elaborados por esta
Unidade Técnica e no parecer preliminar do Ministério Publico de Contas é,
principalmente, a regularidade da exigéncia de atestado de realizagdo de evento no

exterior.

Asseveram os responsaveis, em defesa, que a exigéncia seria razoavel por se tratar

de objeto que contém previsdo de realizagdo de eventos no exterior.

Entretanto, como se verifica do exame dos documentos concernentes ao certame,
nao consta registro de previsdo de qualquer evento, nacional ou internacional, a ser
realizado pela contratante ou no qual ela teria participacdo. O que a analise permite
verificar € que a contratante, na expectativa de promover ou participar de eventos
nacionais e internacionais, incluiu como objeto da licitacdo a escolha da proposta
mais vantajosa para a contratagdo de empresa especializada na prestagdo de

servigcos de eventos sob demanda (fl. 10).

Importante frisar que, embora esteja inserida na discricionariedade da Administragcao
Publica a formulagcdo de condi¢gbes de habilitagdo técnica compativeis com o objeto

a ser contratado, € necessario que tais requisitos sejam interpretados a luz do
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disposto no art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, bem como dos demais dispositivos
infraconstitucionais, a fim de que se exijam somente os requisitos indispensaveis ao
cumprimento da obrigagdo, assegurando a ampla participagdo de licitantes

interessados, bem como a economicidade da contratagdo e o tratamento isondmico’.

Ressalte-se novamente que, segundo o Termo de Referéncia (fl. 78v), os ultimos
eventos realizados fora do pais, dos quais a Codemig participou, ocorreram no ano
de 2015. Tendo em vista que o edital do Pregao n. 22 foi publicado em 2018, trés
anos depois dos mencionados eventos, ndo é razoavel sequer supor que esse tipo

de evento é frequente para a empresa.

Ademais, nenhum dos referidos eventos foi promovido ou organizado pela
contratante, que atuou apenas como participante, de modo que nao se entende

pertinente a exigéncia de que as licitantes ja tivessem realizado eventos no exterior.

Outrossim, € necessario expressar que, ainda que se entenda por incerta a
participagdo em eventos, sobretudo no exterior, € razoavel crer que, a0 menos nos
casos de eventos a serem organizados e realizados por iniciativa da propria
contratante, ja haveria algum tipo de previsdo mais precisa de circunstancias como
data, local e porte do evento, aptas a justificar, em parte, os requisitos de

qualificagao técnica.

A auséncia de calendario de eventos (ou a0 menos uma estimativa fundamentada)
que a propria contratante espera promover denota caréncia de planejamento de sua

parte.

Como exemplo, vale destacar o que se observa no Termo de Referéncia do Pregao

Eletrénico n. 02/2019, realizado pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —

I'SILVA, Priscilla. Qualificagdo técnica: a exigéncia de comprovagio de experiéncia anterior ndo se refere a
objeto ou servigo idéntico. Disponivel em: <https://www.zenite.blog.br/qualificacao-tecnica-a-exigencia-de-
comprovacao-de-experiencia-anterior-nao-se-refere-a-objeto-ou-servico-identico/>. Acesso em 13/01/2020.
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ANTT, utilizado pelos defendentes como exemplo de contratagcdo de servicos sob

demanda.

Diversamente do que ocorreu no Termo de Referéncia ora em analise, a ANTT
incluiu em seu Termo um tépico destinado a informacdes especificas para o
dimensionamento da proposta, no qual apresentou sintese dos eventos realizados
no ano anterior (2017), indicando locais em que foram realizados e servigcos

utilizados?2.

Também o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao — MPOG incluiu
no Termo de Referéncia do Pregao Eletronico n. 13/2010 o histérico de todos os
eventos realizados entre 2012 e 2016, bem como a média de gastos por evento no

mesmo periodo?.

Convém apontar que, nos termos do art. 58, ll, da Lei n. 13.303/16, a possibilidade

de exigéncia de documentos que comprovem habilitagdo técnica nao é ilimitada:

Art. 58. A habilitagdo sera apreciada exclusivamente a partir dos seguintes
parametros:

[...]

I - qualificagdo técnica, restrita a parcelas do objeto técnica ou
economicamente relevantes, de acordo com paradmetros estabelecidos de

forma expressa no instrumento convocatério;

No mesmo sentido, destaca-se o enunciado da Sumula n. 263 do Tribunal de Contas
da Unido - TCU:

Para a comprovagdo da capacidade técnico-operacional das licitantes, e
desde que limitada, simultaneamente, as parcelas de maior relevancia e

valor significativo do objeto a ser contratado, € legal a exigéncia de

2 Paginas 43 — 47. Disponivel em:
<http://www.antt.gov.br/backend/galeria/arquivos/2019/01/28/ ANTT022019.pdf>. Acesso em 10/01/2020.

3 Paginas 31 — 36. Disponivel em: < http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/licitacoes-e-
contratos/licitacoes/pregao/2017/17 lici_pregaol3 editalpdf>. Acessoem 10/01/2020.
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comprovagdo da execugao de quantitativos minimos em obras ou senvigos
com caracteristicas semelhantes, dewendo essa exigéncia guardar

proporgao com a dimensao e a complexidade do objeto a ser executado.

Depreende-se, do exposto acima, que a demonstracdo de qualificacdo técnica,
embora possa ser exigida, a critério da Administragdo Publica contratante, deve se
limitar a parcelas relevantes do objeto a ser contratado, sendo que os parametros de

afericao de relevancia deverao constar do edital.

Contudo, ndo se encontram no instrumento convocatorio do Pregdo Eletronico n.
22/2019 elementos que permitam concluir que a realizagdo de eventos no exterior
representaria parcela técnica e economicamente expressiva da totalidade da

contratagao.

Ainda que possa haver expectativa de participagdo em eventos no exterior, para
efeito de ensejar exigéncia de qualificacao técnica especiffica, tal expectativa deveria
ser avaliada com fundamento em parametros reais e bem delineados, como a

frequéncia com que a contratante participa de tais eventos.

No que diz respeito a contratacdo para prestacdo de servicos sob demanda, cabe
esclarecer que, embora ndo haja vedacdo dessa pratica no ordenamento juridico
brasileiro, ndo se pode deixar de lado a “[...] importancia de que haja planejamento
adequado, especialmente para definicdo realista dos quantitativos estimados de

servigos, a exemplo do que fora consignado no Acérdao 1.678/2015-TCU-Plenario™.

A Unica indicagao nesse sentido consta a fl. 79v dos autos, no Termo de Referéncia,
que menciona proporcao estimada de 80% de eventos no exterior e 20% de eventos
internos. No entanto, mesmo em sede de defesa, os responsaveis deixaram de

apresentar elementos que respaldassem o calculo da referida proporgao.

4 Acoérdao n. 1175/2017 - Plenario - TCU. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-

completo/*/NUMACORDAO:1175%20ANOA CORDA 0:2017%20COLEGIA DO:%22Plen%C3%A 11i0%22/D
TRELEVANCIA %20desc,%20NUMA CORDAOINT%20desc/0/%20>. Acesso em 10/01/2020.
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Dessa forma, este 6rgdo técnico mantém o entendimento adotado nos relatorios
técnicos anteriores, por entender que nao restou suficientemente fundamentada a
exigéncia de realizacdo de evento no exterior, tratando-se restricdo injustificada de

competitividade.

Ciente da inversao de fases, caracteristica da modalidade Pregao e contemplada
também pela Lei n. 13.303/16, em que a habilitacdo somente se verifica depois da
fase de lances, este 6rgao técnico entende que, ainda que o numero de
interessados em prestar o servico seja grande, criando o aspecto de
competitividade, ndo se pode falar em verdadeira competicdo se apenas um numero
infimo de fornecedores possui o atestado exigido, sobretudo se tal atestado ndo teve

sua exigéncia suficientemente justificada.

A titulo exemplificativo, saliente-se que, em relagdo ao lote n. 2, dos 12 fornecedores
convocados para apresentar documentos de habilitagdo, seis apresentaram, sendo
que, destes, quatro foram inabilitados por ndo possuirem o referido atestado e um

por inexequibilidade da proposta (fls. 27/35).

No que tange a clareza do instrumento convocatério, consideram os defendentes
que foram descritos os elementos e informagdes necessarios e suficientes a
compreensao do objeto em licitagdo, o que teria sido demonstrado pela auséncia de
impugnacao do edital e pelo comparecimento de 18 empresas que compreenderam

0 objeto contratual.

Contudo, o que se observou nos chats das atas (fls. 27/35 e 40v/47), relativamente
aos lotes n. 2 e n. 3, foi o descontento de algumas das licitantes, justamente por ndo
terem interpretado os requisitos do item 10.4, 2, c, do edital da forma esperada pela

contratante.

Acerca das pesquisas de mercado, repita-se que, embora ndo haja vedacéao legal a

contratagdo para prestagdo de servicos sob demanda, o planejamento permanece
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de fundamental importancia para que se obtenha a maior precisdo possivel dos
quantitativos a serem requisitados. A alegada inviabilidade de maior precisdo na
cotacdo de precos decorre da propria deficiéncia no planejamento ja apontada neste

relatorio.

Ainda no que toca aos precos, notadamente ao favorecimento de “jogo de planilhas”,
aduzem os defendentes que a incerteza em relagdo ao objeto contratual era valida
para ambas as partes, contratante e contratada, ndo sendo razoavel inferir que o
licitante detivesse mais informacdes acerca da contratacdo do que a prépria

Codemig.

Tal consideragdo nao merece prosperar, tendo em vista a clara existéncia de
assimetria de informacao entre contratante e contratada no caso em tela. A prépria
Codemig elaborou clausulas exigindo que as licitantes atestassem experiéncia
prévia em eventos, nacionais e internacionais, de porte minimo também descrito no
edital. Portanto, é, sim, possivel inferir que empresas licitantes experientes, cujo
objeto social consiste na realizagdo de eventos, detenham mais informagdes do que
a Codemig acerca do mercado e dos quantitativos comumente necessarios para a
execucao do objeto a ser demandado, criando risco de manipulagao de precos e até

de futuros aditamentos.

Dessa forma, entende-se que deve, obrigatoriamente, haver estipulacdo de critérios
de aceitabilidade de pregos unitarios no instrumento convocatorio, ainda que se trate
de julgamento pela média global dos pregos, principalmente quando ha
probabilidade de o objeto a ser contratado sofrer posteriores alteragdes no que diz

respeito a quantidade.®

5 BERTOLDO, Elaine Cristina. A obrigatoriedade na estipulagido de critérios de aceitabilidade de pregos
unitarios em instrumentos convocatérios/editais de licitagdes publicas. Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 01 nov
2019. Disponivel em: https://conteudojuridico.com.br/consulta/Artigos/27938/a-obrigatoriedade-na-estipulacao-
de-criterios-de-aceitabilidade-de-precos-unitarios-em-instrumentos-convocatorios-editais-de-licitacoes-publicas.

Acessoem: 01 nov.2019.
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As defendentes sustentam, ainda, que a divisdo do objeto contratado em lotes foi
feita de acordo com as areas que gerenciariam o contrato, estando de acordo com

as necessidades das contratantes, Codemig e INDI.

No que se refere aos lotes, esta unidade técnica mantém o entendimento aviado no
relatério de fls. 170/174, por considerar que a divisdo deve ter em vista todos os

critérios pertinentes, ndo somente a facilidade de gestao por parte da contratante.

Nessa toada, entende-se que seria salutar levar em conta ndo somente cada area
gestora, mas também a desnecessidade de se exigir experiéncia de realizagdo de
eventos no exterior para contratadas que acabariam por prestar somente servicos

internos.

Diante de todo o exposto, embora ndo se vislumbre irregularidade no tocante ao
simples ato de desclassificagado da licitante Una Marketing, ja4 que este resultou da
mera aplicagdo pela pregoeira do disposto no instrumento convocatorio, esta
unidade técnica reitera os apontamentos que constam do relatério de fls. 170/174,
bem como aqueles presentados pelo Ministério Publico de Contas (fls. 135/141v).

IV - CONCLUSAO

Pelo exposto, opina-se pela rejeicdo das razbes de defesa apresentadas pelos
responsaveis e pela procedéncia dos seguintes apontamentos, considerando

possiveis violagbes aos arts. 31, 32, inciso ll, e 56, §4° da Lei n. 13.303/16:

e caréncia de planejamento adequado para a contratagdo, que se desdobra em
insuficiéncia da necessaria caracterizagcdo do objeto, imprecisdo do
orcamento estimado e auséncia de critérios de aceitabilidade que considerem
nao somente o prego global, mas também os quantitativos e o precgos

unitarios;



Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
DIRETORIA DE CONTROLE EXTERNO DO ESTADO
TCEm 2.2 Coordenadoria de Fiscalizacdo Estadual

e restricdo do carater competitvo do Pregdo Eletrdnico n. 22/2018,
consubstanciada na exigéncia injustificada de atestado de realizagdo de

evento no exterior e na pouco criteriosa divisdo do objeto em lotes.

A consideracdo superior,

22 CFE/DCEE, em 13 de janeiro de 2020.

Dloos Lo Fonson s St

Analista de Controle Externo
TC-32104
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PROCESSO: 1041493

NATUREZA: DENUNCIA

DENUNCIANTE: Roberto Liporace Nunes da Silva

DENUNCIADA: Companhia de Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais —

Codemig

De acordo com o relatério técnico de fls. a

Em 13 de janeiro de 2020,

encaminho os presentes autos ao Exmo. Sr. Relator, conforme despacho de fl. 175.

Popine Lostia Clbraes Cont

Coordenadorada 22 CFE - TC-813-1



