TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

62 Sessdo Ordindria do Tribunal Pleno, dia 19/03/14

Exame Prévio Municipal

Processo Eletrdnico e-TCESP N° 667.989.14-9.

Representante: Osmar Paulino de Aratjo.

Representada: Prefeitura Municipal de Campinas.
Responsavel: Jonas Donizette - Prefeito Municipal.
Objeto: Representacédo contra possiveis irregularidades

no Edital de Concorréncia n°® 01/2014, gque tem por objeto a
execucgdo do servigco de iluminacédo publica, incluindo operacéo
e manutencdo do sistema municipal de iluminacd&o publica,
projetos e assessorias técnicas, fornecimento e operacdo de
sistema informatizado de gestdo e de central de atendimento,

fornecimento de pecas e substituicdo de bens especificados.

Senhor Presidente,
Senhores Conselheiros,

Senhor Procurador do MPC,

Relato em sede de exame prévio de
edital, Representacdo formulada por Osmar Paulino de Arautjo
contra o Edital de Concorréncia n°® 01/2014, qgque tem por
objeto a execucdo do servico de iluminacé&o publica, incluindo
operacdo e manutencdo do sistema municipal de iluminacédo
publica, projetos e assessorias técnicas, fornecimento e

operacdo de sistema informatizado de gestdo e de central de
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atendimento, fornecimento de pecas e substituicdo de bens

especificados.

O Representante alega, em sintese,

que o edital contém as seguintes ilegalidades:

a) a especificidade das parcelas de relevancia (subitens
6.6.2 e 6.6.8), agravadas pela proibicdo de participacdo de

empresas em consdércio;

b) a auséncia de Jjustificativas técnicas para os indices

contdbeis exigidos (subitens 6.7.3 e 6.7.3.1);

c) a aglutinacdo dos servigcos de engenharia, assessoria,
remocdo, transporte e acondicionamento de materiais nocivos
ao meio ambiente; manutencdo preventiva e corretiva de
iluminacdo publica, fornecimento de softwares, atendimento ao
publico através do servigo de callcenter e ainda, a concepcéo
de projetos voltados a gestdo de sistema de iluminacéo

publica;

d) a avaliagdo das amostras sem um critério objetivo (Anexo
IT), por profissionais da Secretaria Municipal de Servigos
Piblicos, sem a presenca de qualquer interessado e ainda, em
descompasso com o principio da publicidade, j& que o edital

ndo prevé a possibilidade de apresentacdo de recursos e,
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e) o tipo de licitacdo eleito - menor preco, na medida em que
0 oObjeto envolve atividades de natureza predominantemente
intelectual, em especial a elaboracdo de projetos - Plano
Diretor de Iluminac&o Publica; Projeto de Modernizacédo das
Redes de Iluminacdo; Projeto Luminotécnico; Projeto de
Eficientizacéo, Melhoria e Modernizacéo; Projeto de
Iluminacdo Artistica de Realce e Decorativa e Estudo de

Viabilidade.

O certame encontra-se suspenso por
despacho publicado no DOE 08/02/14 e referendado pelo

Tribunal Pleno na sessdo do dia 12/02/14.

A Prefeitura apresentou extensas
justificativas alegando, em sintese: que a comprovacgdo da
qualificacdo técnico operacional e profissional encontra
respaldo no artigo 30, inciso II e § 1°, inciso I, da Lei n°
8.666/93, assim como na Sumula 24 desta Corte; que as
exigéncias habilitatdérias correspondem a itens da planilha de
precos, seja com identidade plena, seja agregando diversos
itens, seja exprimindo pressupostos de execucéo de
determinados itens e que, foram estabelecidas de acordo com a
experiéncia de diversas empresas que compde um mercado
recente, mas Ja& consolidado, de atendimento aos servicgos de
iluminacgdo publica de municipios médios e grandes; que a Lei
de Licitac¢des ndo obriga a exigéncia de documentacédo
referente a qualificacdo econdmico-financeira dos licitantes,

mas que verificada a conveniéncia de tal imposicdo seguiu ao
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estrito cumprimento dos termos do seu artigo 31, inclusive no
que diz respeito as Jjustificativas técnicas; que existe
inviabilidade técnica e econbmica do parcelamento do objeto
neste caso, com base no disposto pelo § 1°, do artigo 23, da
Lei de Licitagdes e ainda na Sumula 247 do TCU; que a
participacdo de empresas em consdrcio é discriciondria sendo
invidvel tecnicamente sua permissdo no caso concreto, e que
nem por 1isso deveria modificar a qualificacdo técnica
solicitada, pois ¢é a minima necessaria a assegurar a
idoneidade da futura execugdo contratual, uma vez gque com oOu
sem consdércio, o zelo da Administracdo deve ser o mesmo; que
em geral as licitacgdes se processam pelo tipo de menor precgo
e as de melhor técnica e técnica e preco sé&o cabiveis nas
hipéteses previstas no artigo 46 da Lei n°. 8.666/93 sempre
que a variacdo do interesse publico em razdo da técnica
utilizada; que pelo Regime Diferenciado de Contratacdes
PUiblicas - RDC, previsto na Lei n°. 12.462/11, apenas 8,27%
dos servicos previstos na planilha em andlise sdo de natureza
intelectual, J& que o objeto do edital trata de obras e
servicos que majoritariamente nédo envolvem ou dependem de
tecnologias sofisticadas e de dominio restrito; que concorda
com a irregqularidade abordada pelo representante no tocante a

avaliacdo das amostras.

Chefia da ATJ manifestou-se pela
procedéncia parcial da representacdo. Entende que séo

procedentes as impugnacdes Jgue recaem sobre o tipo de
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licitacdo eleito, as parcelas de relevancia estabelecidas, a

aglutinacdo do objeto e avaliacdo das amostras.

@) Ministério Puiblico de Contas

\\

destacou que .0 Administrador aglutinou, em um Unico
certame, variada e complexa gama de atividades, de distintas
naturezas, descritas no Projeto Basico anexo a pecga
editalicia, em prejuizo do que determina o $§1° do art. 23 da
Lei 8.666/93...7.

w

Considerou que .a auséncia de
definicdo precisa do objeto e de elementos suficientes e
necessdrios a adequada formulagcdo das propostas. Isso porque
a Prefeitura Municipal de Campinas pretende, entre outras
atividades, a contratacdo de servigcos que envolvem a propria
formulacdo técnica do planejamento municipal relativo ao
servico de iluminacdo publica, como, por exemplo, o

cadastramento da rede de iluminacdo e a elaboracdo do Plano

Diretor de Iluminacdo Publica”.

Concluiu pela anulacéo do
procedimento licitatério e, subsidiariamente, acompanha a
manifestacéo da ATJ, pela procedéncia parcial da

representacao.

A SDG opinou pela procedéncia
parcial da representacéao. Ressaltou que “...ainda que
permitida a participacgcdo de empresas reunidas em consdércio -

o gue ndo é o caso dos autos - a segregacdo do objeto é
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medida que se 1impde, sobretudo porque parte dos servicos
pretendidos ¢é de natureza predominantemente intelectual, os
quais, nos moldes do artigo 46 da Lei de Licitacgdes, demandam
avaliacdo técnica e nédo podem ser licitados apenas pelo menor
preco”.

ANY

Considera que ...a elaboracdo do Plano
Diretor de Iluminacdo e dos projetos basico e executivo, com
todas as informagdes necessarias para a correta formulacéo
das propostas comerciais, configuram encargo da Administracéo

e devem ser previamente disponibilizados aos interessados”.

E o relatério.

VOTO.

A Prefeitura de Campinas por meio da
Concorréncia n° 01/2014, pretende contratar empresa
especializada em execucdo de gestdo completa do sistema de

iluminacdo publica.

As contratacdes visando esse objeto
passaram a ser mais frequentes por forca das mudancas
ocorridas no mercado, com © ingresso de agentes privados, e
ainda das normas estabelecidas pela Agéncia Nacional de

Energia Elétrica - ANEEL.
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Ao que tudo indica, os municipios
tem optado por esse modelo de GESTAO COMPLETA DO SISTEMA DE
ILUMINACAO PUBLICA, ocasionando o aumento de impugnacdes
contra os editais e a consequente analise em sede de exame

prévio de edital.

Conforme noticiou o Representante,
este Egrégio Plenario Jja enfrentou a questdo em duas
oportunidades (TC - 1993/989/13 sob relatoria do Conselheiro
Dimas Eduardo Ramalho e TC - 2542/989/13 sob relatoria da
Conselheira Cristiana de Castro Moraes) nas quais condenou a

adocdo do citado modelo.

Transcrevo alguns trechos de

interesse dos votos proferidos nos processos acima indicados.

“O ato convocatdrio condensa servicos afetos tanto as atividades
instrumentais como atividades finais da Administracdo, ou seja, pretende-se
outorgar ao particular, em suma, o gerenciamento de todo o sistema de
iluminagé&o publica do Municipio, nisso incluidas as atividades de manutengéo
(corretiva e preventiva), recuperagédo da rede, manutengdo de servigo ininterrupto
de Call Center, desenvolvimento de sistema informatizado, a ampliagdo da
infraestrutura existente e a elaboragdo de um Plano de Desenvolvimento de
lluminagé&o Publica.

Esta aglutinagdo se revela irregular e ilegal por maltiplos fatores,
sendo o primeiro deles concernente a natureza bastante diversa dos servicos que
integram o objeto, que possuem o conddo de promover a redugdo do universo da
disputa pelo objeto.

As alegagbes algadas pela Municipalidade de conexdo dos
servigos, conveniéncia da contratagdo uUnica e economicidade na contratagcdo de
uma unica empresa para a execugao de todos estes servigos, ndo se sustentam
em face do comando da norma do §1° do art. 23 da Lei 8.666/93, que determina a

divisdo dos servicos em tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

economicamente viaveis, com vistas a ampliacdo da competitividade e o melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado.

A Municipalidade ndo demonstrou a existéncia de uma pluralidade
de empresas capacitadas a executar todos 0s servigos que integram o escopo da
contratagdo, o que conduz ao comprometimento da competitividade, alem de
dificuldades para se alcangar a proposta mais vantajosa.

Por outro vértice, a analise do conteudo do projeto basico em face
da natureza dos servicos de desenvolvimento de sistema informatizado e de
elaboragdo de um Plano de Desenvolvimento de lluminagdo Publica levam a
constatagcdo de que ndo ha no referido anexo do ato convocatério os elementos
necessarios e suficientes, com o nivel de precisdo adequado, para caracterizar o
complexo de servigos que compdem o objeto da licitagdo, de forma a permitir a
avaliagdo consistente dos custos e dos demais elementos que subsidiam a
formulagdo de propostas.

Na verdade, o Plano de Desenvolvimento da lluminagdo Publica
deveria ter sido previamente desenvolvido pela propria Municipalidade e suas
diretrizes, metas e objetivos deveriam ser apresentadas aos licitantes, com o
escopo de obter a proposta que melhor atenda as demandas da contratante em
relagdo ao nucleo do objeto”. (TC — 1993/989/13, sessédo de 16/10/2013)).

“Na esteira dos argumentos exarados pelos 6rgdos técnicos da
Casa e pelo d. MPC, entendo que o objeto colocado em disputa, ao condensar
servigos e obras, com a adogédo do julgamento pelo menor prego global, inviabiliza
o prosseguimento da licitagdo em tela.

Acerca deste aspecto, convém ressaltar que fica claro que a
Administragdo local depende de um plano de desenvolvimento, n&o possuindo um
diagnodstico com a cobertura necessaria e com as deficiéncias existentes na rede
de iluminagdo publica, transferindo tal responsabilidade a eventual contratada,
sem a elaboragéo, contudo, de um adequado projeto basico, capaz de atribuir
seguranca a formulagdo das propostas de eventuais interessadas no certame.

As alegagbes ofertadas, sob o ponto de vista técnico, ndo
justificam a necessidade de transferéncia, a contratada, da atribuigdo de formular
o “Plano de Desenvolvimento de lluminagdo Publica”, que, a meu ver, estaria
adstrito a atuagéo da propria Administragéo local, eis que diz respeito a gestao
das politicas publicas voltadas a iluminacdo publica municipal.
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Demais disso, da leitura do projeto basico e do memorial
descritivo (Anexo Il), depreende-se que, na tarefa de gerenciamento do sistema
de iluminag&o publica do Municipio de Mairipora, estdo incluidas atividades de
naturezas distintas, como destacou a SDG, com “a elaboracdo de um Plano de
Desenvolvimento de lluminagao Publica (subitem 3.1.9), operagédo de sistema de
tele atendimento (call center), softwares para gestao dos servigos, administracdo
de materiais e equipamentos, elaboragdo de orgamentos, operacionalizagéo,
manutengéo e ampliagéo da rede, além de realizagdo de obras de melhoramento
e ampliagdo do sistema de iluminagédo, as quais, embora correspondam a 60% do
valor estimado do contrato, ndo se encontram, ainda, devidamente especificadas
no Projeto Basico, que, a toda evidéncia, ndo contém todos os elementos
essenciais a formulagao de propostas.”.

A argumentacgéo trazida pela Municipalidade no tocante a mera
conexdo entre o0s servigos prestados também ndo desnatura a aglutinagéo
indevida, ainda mais diante da proibigcdo de participacdo de empresas em forma
de consorcios e do critério de julgamento adotado (menor prego global).

A aglutinagdo detectada opera de forma negativa sobre o0s
requisitos exigidos para participagdo de licitantes, dada a especificidade dos
servigos pretendidos, restringindo o universo de potenciais interessados em
atender as condigbes do edital.

Recentemente, esta Casa, ao apreciar situagdo analoga,
entendeu como impossivel o prosseguimento de procedimento licitatorio, na
medida em que a aglutinagédo indevida do objeto, as caréncias detectadas no
projeto basico e o critério de julgamento adotado nédo se tratavam de ilegalidades
capazes de serem dirimidas ou saneadas mediante eventuais retificagcbes do
instrumento convocatério”. (TC — 2542/989/13, sesséo de 13/11/2013)

No presente caso a situacdo é muito
assemelhada e verifico que o objeto colocado em disputa
compreende a “Execucdo do servico de iluminacdo publica do
Municipio de Campinas, incluindo operacdo e manutencdo do
sistema municipal de iluminacéo publica, projetos e
assessorias técnicas, fornecimento e operacdo de sistema

informatizado de gestdo e de <central de atendimento,
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fornecimento de pecas e substituicdo de bens especificados”.
Dentre essas atividades destaca-se a elaboracdo do Plano
Diretor de Iluminacdo Urbana (PDI); instalacdo e operacdo de
call center; administracdo de materiais e equipamentos;
assessoria técnica; solucdo informatizada; execucdo de
projetos de iluminacdo artistica de realce e decorativa; além
de realizacdo de servicos de remodelacdo e eficientizacdo do
sistema de iluminacéo, cujo projeto executivo é de

responsabilidade da empresa contratada.

Como visto existe uma extensa lista
de atividades a realizar-se numa contratagdo de grande vulto,
cujo montante estimado atinge o valor de aproximadamente RS
28 milhdes de reais, requerendo muita cautela na analise do

assunto.

Em gue pese ¢} esforco da
Administracdo em tentar demonstrar a necessidade de contratar
uma empresa para cuidar de todos o0s assuntos que envolvam
iluminacdo publica no Municipio, entendo gque 1isso nédo é
possivel, a exemplo do que esta Corte decidiu nos casos das

Prefeituras de Bertioga e Mairipora.

Primeiro porque a Lei 8666/93, em
seu artigo 23, § 1°, estabelece que as obras, servigcos e
compras de bens, efetuadas pela Administracdo serdo divididas
em tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e

economicamente viadveis, procedendo-se a licitacdo com vistas
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ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado
e a ampliacdo da competitividade sem perda da economia de

escala.

O § 2°, seguinte, ¢é ainda mais
enfatico ao afirmar gque h& de <corresponder licitacéo
distinta, preservada a modalidade pertinente para a execucéo

do objeto em licitacéo.

Assim, tem-se como regra )
fracionamento, traduzindo a vontade de ampliar a
competitividade do certame e o nuUmero de possiveils
interessados. Com 1isso, o0s requisitos de habilitacdo séo
diminuidos, podendo, ainda, gerar a reducdo dos precos, além
de dar oportunidade as empresas menores de participar da
licitacdo como proponente, ndo ficando estas a mercé de

terceiros, mediante eventual subcontratacdo dos servicos.

Sem duvida que a Administracgdo deve
cercar-se de todas as precaucgdes para que ao dividir o objeto
da licitacédo, ndo acarrete prejuizo para o conjunto da obra
ou perda de economia de escala, além de n&o comprometer o

prazo de execugdo previsto.

Deve também ser observada a

viabilidade técnica e econbmica dessa divisédo.
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Conclui-se que, sendo a regra legal
o fracionamento, para a Administracdo ndo segui-la hé& de ter
justificativa técnica satisfatéria, o que, no caso, observei
ndo existir, ressaltando que somente a apresentacdo de
justificativas técnicas convincentes é capaz de excepcionar a

regra.

Ademais, constata-se que o andamento
do certame nos moldes pretendidos fica sensivelmente
prejudicado diante da falta de informacgdes necessadrias para a
correta formulacao das propostas, eis que ausente o)
planejamento municipal contendo o Plano Diretor de Iluminacéo
e um adequado projeto bésico de obras e servigos, gque como

disse o Representante, deveriam anteceder a contratacéo.

Em segundo lugar, porque conforme
admitido pela prépria defesa, fazem parte do objeto licitado
o desenvolvimento de projetos e estudos, como por exemplo,
elaboracdo do Plano Diretor, de projetos de modernizacéo,
luminotécnicos, eficientizacdo, iluminacdo artistica e estudo
de viabilidade, que demandam certo grau de intelectualidade,
ndo condizentes com o critério de Jjulgamento eleito do tipo

menor preco.

Como disse a SDG, tais servicos
demandam avaliacdo técnica e devem ser licitados nos moldes

do artigo 46 da Lei de Licitacdes.
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Dessa forma, a falta de informacgdes
necesséarias para a correta formulacao das propostas,
acompanhada da aglutinacdo indevida dos servicos e da escolha
inadequada do critério de julgamento das propostas,
comprometem o prosseguimento da licitacdo, o que me leva a

concluir pela necessidade da sua ANULACAO.

Com 1isso, a andlise dos demais
pontos impugnados ficam prejudicados diante da necessidade de
reestudar a matéria e reformular as pretensdes da
Administracdo, trazendo, certamente, uma nova configuracdo
editalicia. Entretanto, deve a Administracdo atentar-se para
as manifestagcdes contidas nos autos visando um melhor

direcionamento das futuras contratacdes.

Pelo exposto, e, considerando as
opinides da Chefia da ATJ, do Ministério Publico de Contas e
da SDG, VOTO pela procedéncia da Representacdo, determinando
que a Prefeitura de Campinas ANULE a Concorréncia n°® n°

01/2014.

Apds as providéncias a cargo da E.
Presidéncia encaminhe-se o processo ao Arquivo, com prévio
trdnsito pela Diretoria competente para as devidas anotacdes

e eventual subsidio a futura contratacéo.

E o meu VOTO.
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ANTONIO ROQUE CITADINI
CONSELHETIRO

GNA



