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EXCELENTISSIMO SENHOR CONSELHEIRO PRESIDENTE DO TRIBUNAL
DE CONTAS DO ESTADO DO PARA

O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO
PARA, por meio do Procurador de Contas que subscreve, no exercicio de suas atribuicoes
constitucionais e legais, vem respeitosamente a presenca de Vossa Exceléncia, com
fundamento no art. 41, inciso 1, da Lei Complementar n® 81/2012 c/c art. 234, inciso I,
do Regimento Interno, oferecer REPRESENTACAO em face de atos praticados pelo
Secretario Extraordinario de Estado para Assuntos Penitenciarios, [nome 1], conforme
fundamentos de fato e de direito que passa a expor.

I - DOS FATOS

Este Ministério Publico de Contas recebeu dendncia anbnima
noticiando que a Superintendéncia do Sistema Penitenciario do Estado do Para (SUSIPE)
publicou o Edital de Pregao Eletrdnico n°® 020/2018, tendo por objeto a contratacdo de
empresa especializada para a prestacao de servicos técnicos e operacionais, objetivando
a implementacdo e integracdo do sistema de biometria de custodiados do sistema penal.

Segundo a denuncia formulada, a contratacdo em causa incidiria em
duplicidade na execucdo de servigos, uma vez que a propria agéncia de noticias do
Governo informara que a Fundagdo de Amparo e Desenvolvimento da Pesquisa
(FADESP) e o Nucleo de Tecnologia da Informacdo da SUSIPE haviam realizado o
cadastramento biométrico de 19.220 internos do sistema prisional.
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Ademais, segundo a denuncia, o edital do certame estaria eivado de

vicios, consistentes na existéncia de clausulas restritivas, tais como a indivisibilidade de
servigos que deveriam ser parcelados em lotes e a vedacéo injustificada a participacdo em

consorcios.

Concedida oportunidade para manifestacdo da SUSIPE, esta informou
que ndo haveria duplicidade de servicos, uma vez que a FADESP realizara mera prova de
conceito nas unidades dos polos de Santa Izabel e Marituba no periodo de 15/01/2019 a
17/01/2019. No que concerne & existéncia de clausulas restritivas, informou que nédo
haveria qualquer direcionamento na contratacdo, porquanto os itens descritos estariam
enquadrados em padrdes internacionais de coleta, validacdo e armazenamento de

biometria e que tais padrdes ja sdo adotados por outros entes federativos.

A denunciante juntou copia de decisdo em Mandado de Seguranca,
proferida pelo juizo da 22 Vara da Fazenda da Comarca da Capital, suspendendo o certame
por considerar restritiva a clausula editalicia que veda, de forma imotivada, a participacao
de consorcio de empresas (Processo n° 0830982-06.2019.8.14.0301 PJe).

Considerando que os fatos narrados apresentam possiveis infracdes a
Lei n® 8.666/1993, necessario que recebam o exame técnico qualificado desta e. Corte de

Contas, o0 que se faz por meio da presente representacao.
Il - CABIMENTO DA REPRESENTACAO

A representacdo trata de matéria que se insere na competéncia
fiscalizatoria do Tribunal de Contas do Estado, nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei
Complementar n°® 81/2012, uma vez que a fonte de recursos para a contratacdo proposta
é de origem estadual, conforme dotacdo orcamentéaria informada no item 15 do edital do

certame.

Impende assinalar, ainda, que 0 membro do Ministério Publico de

Contas do Estado dispde de legitimidade ativa, nos termos do art. 41, inciso 1l, da Lei
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Complementar n° 81/2012, para provocar a jurisdicdo da Corte de Contas por meio de

representacéo.

O interesse processual no oferecimento da presente representacdo é
evidente por estar relacionada com possiveis restricdes a competitividade que podem

vulnerar a economicidade da contratacao.

Por fim, embora a dendncia tenha aportado no Ministério Publico de
Contas de forma apdcrifa, conforme apurado junto a Junta Comercial do Estado do Para
(fls. 59/62), a informac&o andnima ndo inibe, nem prejudica a prévia coleta de elementos
de informacé&o dos fatos ilicitos com vistas a apurar a veracidade dos dados nela contidos,
conforme Resolucdo n® 07/2017 — MPC/PA — Colégio e jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (HC n° 107.362/PR; HC n° 132.115/PR; INQ n° 1957/PR).

Com efeito, uma vez que a denuncia andnima forneceu, por meios
legalmente permitidos, informacdes sobre o fato e seu provavel autor, este Orgéo
Ministerial adotou medidas destinadas a apurar, previamente, em averiguagcdo sumaria, a
possivel ocorréncia de eventual situacdo de violacdo a Lei n° 8.666/1993 com o objetivo

de conferir a verossimilhanca dos fatos narrados.

Assim, embora os fatos tenham sido noticiados por pessoa juridica
inexistente, conforme informado pela JUCEPA, o interesse publico subjacente a noticia
de fato impeliu o Ministério Publico de Contas a adotar medidas de averiguacdo em busca
de indicios que corroborem as informacbes da fonte oculta, pelo que esta ndo encerra

qualquer nulidade processual.
I11 - DO MERITO

O Edital de Pregdo Eletronico n® 020/2018 contém clausulas que, em
tese, restringem o carater competitivo do certame e que podem vir a repercutir sobre a
economicidade da contratacdo. Essas clausulas dizem com a proibi¢cdo imotivada de
participacao de consorcio de empresas, bem como com a adjudicacdo do objeto por preco
global.
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Quanto a primeira, o item 2.5 do edital de pregdo eletrénico n® 22/2019
— SUSIPE assim dispde:

2.5 N&o podera participar as empresas nha situacdo de coligadas ou
vinculadas, que se encontrem sob faléncia, recuperacdo judicial ou
extrajudicial, concurso de credores, dissolugdo, liquidacdo ou em
regime de consércio, qualquer que seja sua forma de constituicéo,
empresas estrangeiras que nao funcionem no Pais, nem aquelas que
tenham sido declaradas inidoneas para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica ou punidas com suspensédo do direito de licitar
e contratar, e empresa da qual seja socio, dirigente ou responsavel
técnico, servidor de qualquer 6rgdo ou entidade vinculada a SUSIPE
[grifos nossos].

O consorcio é uma associacdo transitdria de empresas para a realizacao
conjunta de empreendimento especifico, conforme arts. 278 e 279 da Lei n° 6.404/1976.
A Lei de LicitacGes e Contratos e a Lei estadual de Pregdo (Lei n® 6.474/2002) facultam

a participacdo de empresas em consércio como forma de estimular e ampliar a

competitividade, como afirma Joel Niebhur:

A principal vantagem da participagdo dos consorcios diz respeito ao
estimulo e a ampliacdo da competitividade. Ocorre que, como sera
comentado adiante, ao consorcio atribui-se o direito de somar
livremente o0s aspectos relacionados a capacidade técnica e,
proporcionalmente, a qualificacdo econdmico-financeira. Em termos
praticos, muitas vezes, empresas sozinhas ndo conseguem atender ao
edital. Entretanto, reunidas em consorcio, conseguem, somando-se as
suas experiencias técnicas e as suas qualificagbes econdmico-
financeiras (NIEBHUR, Joel. Pregdo presencial e eletronico. 72 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 279).

A potencialidade de ampliacdo da competitividade constitui, por si so,
fator que opera como mitigador da discricionariedade do gestor pablico no que respeita a
decisdo de admitir ou ndo a participacdo de empresas em consorcio em procedimentos
licitatorios. Por tais razfes, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido tem se
firmado no sentido de que, embora a decisdo quanto a participacdo de empresas em

consarcio seja discricionaria, ela, todavia, reclama motivagéo:

A decisdo da Administracéo de permitir a participagdo de empresas sob
a forma de consorcio nas licitagdes deve ser devidamente motivada e
ndo deve implicar a proibicdo da participacdo de empresas que,
individualmente, possam cumprir o objeto a ser contratado, sob pena de
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restricdo a competitividade (Acérdao n°® 1711/2017 — Plenério, Rel.
Min. Vital do Régo).

A Administracdo, em respeito a transparéncia e a motivacdo dos atos
administrativos, deve explicitar as razdes para a admissao ou vedacao a
participacdo de consorcios de empresas quando da contratagdo de
objetos de maior vulto e complexidade (Acérddo n® 929/2017 -
Plenério, Rel. Min. José Mucio Monteiro).

O impedimento de participacdo de consércios de empresasem
licitacbes publicas requer a fundamentacdo do ato, a luz do principio
da motivacdo (Acorddo n° 1.305/2013 — Plenério, Rel. Min. Valmir
Campelo).

A decisdo pela vedagéo de participagdo de consdrcio de empresas, em
certame licitatério, é discricionaria, porém, deve ser devidamente
justificada/motivada no corpo do processo administrativo (Acérdao n°
3.654/2012 — Segunda Camara, Rel. Min. Marcos Bemquerer).

A decisdo de vedar a participacdo de consorcio em licitacdo de obra
publica insere-se na esfera de discricionariedade do gestor. Tal opgao,
contudo, demanda a explicitacdo de justificativas técnicas e econdmicas
robustas que a respaldem (Acérddo n° 2.831/2012 — Plenério, Rel. Min.
Ana Arraes).

Devem ser explicitadas as razdes para a admissdo ou a vedagdo a
participacdo de consércio de empresas, mesmo que se trate de decisao
discricionaria, em respeito ao principio da motivacdo (Acorddao n°
1.453/2009 — Plenario, Rel. Min. Marcos Bemquerer).

No mesmo sentido, Joel Niebuhr assenta que a interdicdo a participacdo
de empresas reunidas em consoércio assume carater excepcional, a exigir do administrador
publico a devida motivacdo: “como o consorcio, em regra, é benéfico para o interesse
publico, o siléncio do edital deveria significar a possibilidade de as empresas reunirem-
se em consorcio. E, somente diante de um caso excepcional concreto, acompanhado da
devida motivacdo, € que se poderia proibi-lo” (NIEBUHR, Joel. Pregdo presencial e

eletronico. 72 ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 279).

O ato administrativo que veda a participacdo de consorcio de empresas
em licitacbes insere-se, portanto, no que vem sendo chamado em doutrina de
“discricionariedade justificavel”, uma vez que exige do gestor publico o 6nus de explicitar

as razdes de interesse publico que o levaram a pratica do referido ato.
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Deste modo, considerando que o procedimento licitatério mencionado

se ressente de motivagdo em relagdo ao ato de exclusdo da participacdo de consorcio de
empresas, reputa-se que o carater competitivo certame, que pauta a realizacdo da melhor

escolha pela Administracdo Publica, restou cerceado.

Em relacdo a segunda clausula restritiva mencionada alhures, o item 7.4
do edital dispde que “no julgamento das propostas sera adotado o critério de MENOR
PRECO GLOBAL, desde que atendidas as especificacbes constantes deste Pregao,
observando ainda a adequacéo de cada item componente da proposta aos valores médios

de mercado”.

De acordo com o Termo de Referéncia (ANEXO 1), a contratacdo em

causa envolve o fornecimento dos seguintes bens e servigos:

a) software de controle biométrico e suas definigdes técnicas e operacionais;

b) equipamentos dedicados para data center e suas definicGes técnicas e
operacionais;

c) software para gestdo de banco de dados;
d) conectividade e suas defini¢Oes técnicas e operacionais;
e) mao-de-obra e suas definigdes técnicas e operacionais;

f) equipamentos dedicados para a coleta dos dados biométricos dos apenados,
visitantes (familiares de apenados), servidores / funcionarios da SUSIPE,
fornecedores / contratados da SUSIPE e demais pessoas credenciadas junto a
SUSIPE, de digitalizagdo de documentos analégicos sob a forma de papel;

g) equipamentos dedicados a validacdo biométrica e suas defini¢cdes técnicas
e operacionais;

h) das caracteristicas técnicas dedicadas a coleta biométrica do apenado, seus
visitantes (parentes dos apenados), dos servidores / funcionarios da SUSIPE,
dos fornecedores / contratados da SUSIPE e demais pessoas credenciadas pela
SUSIPE, quanto ao seu ingresso nas dependéncias administrativas e prisionais
em todo o territdrio do Estado do Para, captura de dados biométricos extras de
apenados, digitalizacdo de documentos e criacdo de pasta virtual.

Nesse sentido, o item 1.1 do Termo de Referéncia explicita que “os

processos descritos neste termo de referéncia séo indivisiveis ndo podendo sob hipdtese
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alguma ser fracionado em lote ou grupo para que 2 (duas) ou mais empresas disputem

lotes distintos, cabendo as empresas interessadas participarem com o objetivo de fornecer

100% da solugao descrita neste edital e seus anexos”.

Em casos como o presente, 0 gestor publico deve considerar dois
aspectos antes de decidir licitar o objeto como um todo ou de modo individualizado: em
primeiro lugar, deve-se analisar se 0 objeto comporta materialmente a divisdo sem
qualquer prejuizo; em segundo lugar, deve-se analisar se a divisdo é a opcdo mais

vantajosa para a Administracdo Publica do ponto de vista técnico e econdmico.

Isto porque 0 § 1°do art. 23 da Lei n° 8.666/1993 dispde que “as obras,
servicos e compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas parcelas
guantas se comprovarem técnica e economicamente viaveis, procedendo-se a licitacao
com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliacao

da competitividade sem perda da economia de escala”.

Portanto, como se vé do dispositivo transcrito, a divisibilidade dos itens
da contratacdo é a regra, por ampliar a competitividade, uma vez que certas empresas nao
dispdem de capacidade para a execucdo, fornecimento ou aquisi¢do da totalidade do
objeto, mas podem fazé-lo com relacdo a itens ou unidades autbnomas. Deste modo, a
indivisibilidade dos itens da contratacdo, quando decorre de op¢do da Administracao
Publica, deve ser excepcional, encerrando, assim, a necessidade de serem explicitadas as
razdes de interesse publico que levaram o gestor publico a agrupar os itens da contratacéo.
Nesse sentido, a Sumula n° 247 do Tribunal de Contas da Unido contém o seguinte

enunciado:

E obrigatoria a admissdo da adjudicacdo por item e ndo por preco
global, nos editais das licitacGes para a contratacdo de obras, servigos,
compras e alienages, cujo objeto seja divisivel, desde que ndo haja
prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala,
tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla participacéo de licitantes
gue, embora ndo dispondo de capacidade para a execuc¢do, fornecimento
ou aquisicao da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a itens
ou unidades autbnomas, devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-
se a essa divisibilidade.



‘ Ministério Publico de Contas do Estado do Para
82 Procuradoria de Contas

Na espeécie, verifica-se que a indivisibilidade dos itens é acidental, e ndo

essencial, uma vez que decorre de escolha deliberada por parte da SUSIPE, porquanto os
itens da contratacdo comportam, em tese, a prestacdo por diferentes empresas. Sendo
assim, esta deveria ter sido fundamentada, uma vez que, como regra, a legislacdo e a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido impdem a adjudicacgdo por itens como
forma de propiciar aumento da competitividade e, consequentemente, possibilidade de
obtencdo de propostas mais vantajosas (Acordao n° 2.901/2016 - Plenario, Rel. Min.
Benjamin Zymler; Acordao n° 2.438/2016 — Plenario, Rel. Min. José Mucio Monteiro; e
Acordao n° 757/2015 — Plenario, Rel. Min. Bruno Dantas).

Portanto, ao inserir no edital, sem a necessaria fundamentacao, clausula
dispondo que a realizacdo da licitagdo tera como critério de julgamento o0 menor preco
global, restou violado, em tese, o disposto no art. 23, § 1° da Lei n° 8.666/1993, bem

como o carater competitivo do certame.

Impende assinalar, por fim, que, nos termos da Sumula n® 222 do
Tribunal de Contas da Unido, as decisdes da referida Corte de Contas relativas a aplicacao
de normas gerais de licitagdo, sobre as quais cabe privativamente a Unido legislar, devem
ser acatadas pelos administradores dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios. No caso, restou demonstrado que, tanto a proibicédo de participacdo de
empresas reunidas em consorcio, quanto a adjudicacdo do objeto por preco global,
presentes no Edital de Pregéo Eletronico n® 020/2018, contrariam as decisdes do Tribunal

de Contas da Unido em matéria de normas gerais de licitacéo.

Deste modo, ao fazer inserir no edital cldusulas que interditam a
participacdo de empresas reunidas em consorcio e que dispdem que a realizacdo da
licitacdo terd como critério de julgamento o menor preco global, a SUSIPE violou, em
tese, a norma prevista no art. 3°, 8 1°, inciso I, da Lei n°® 8.666/1993, que veda a incluséo
de clausulas ou condigdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o carater

competitivo da licitacéo.
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Assim, a presente representacao tem por objetivo permitir que o Senhor

[nome 1], Secretério Extraordinario de Estado para Assuntos Penitenciarios, apresente ao
e. Tribunal de Contas os fundamentos faticos e juridicos que embasam a vedacao a
participacdo de empresas em consorcio no Pregdo Eletronico n® 020/2018 e a escolha da

adjudicacdo do objeto por prego global como critério de julgamento.

Caso a motivacdo do ato ndo seja apresentada ou seja considerada
insuficiente pelo Tribunal, este deve assinar prazo ao responsavel a fim de que este adote
as medidas necessérias a retificacdo do Edital do Pregdo Eletronico n°® 020/2018, bem
como de todos os atos dele decorrentes, nos termos do art. 38 da Lei Complementar n°
81/2012:

Art. 38. Se no exercicio da fiscalizacdo for verificada irregularidade de
ato ou contrato, o Tribunal, na forma prevista no Regimento Interno,
assinara prazo para que o responsavel adote as providéncias necessarias
ao exato cumprimento da lei, fazendo indicacdo expressa dos
dispositivos a serem observados.

8§ 1° No caso de ato administrativo, se ndo atendido, o Tribunal devera:
| - sustar a execucdo do ato impugnado;
Il - comunicar a decisdo a Assembleia Legislativa;

111 - aplicar, ao responsavel, a multa prevista no art. 83, inciso II.

No caso de desatendimento, deve o Tribunal sustar a execu¢do do ato
impugnado, comunicar a decisdo a Assembleia Legislativa e aplicar a multa prevista no

art. 83, inciso 11, da Lei Complementar n® 81/2012 ao responsavel.
IV - DA MEDIDA CAUTELAR

A Lei Complementar n® 81/2012, em seu art. 88, incisos | e 11, prevé a
possibilidade de adocdo de medidas cautelares, sempre que existirem fundamentos e
provas suficientes, nos casos de receio de grave lesdo ao erario e a direito alheio e de risco

de ineficécia da decisdo de mérito.
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Entre as medidas cautelares explicitamente mencionadas na referida lei,

encontra-se a que consiste na sustagdo de ato impugnado ou de procedimento até que se
decida sobre 0 mérito da questdo suscitada, nos termos do art. 89, inciso Ill, da Lei
Complementar n°® 81/2012.

Consoante demonstrado nesta representacdo, o certame encontra-se
maculado por vicios graves que frustram o seu carater competitivo, incorrendo em

contratacdo onerosa para a Administracdao Publica.

A ilegalidade evidente do edital indica a robustez dos indicios de
violacdo a Lei de Licitacbes e Contratos, especialmente de principios que lhe séo caros,
como o da selecdo da proposta mais vantajosa, da impessoalidade, da economicidade e
da ampla competitividade, denotando, assim, a relevancia do fundamento da demanda

(fumus boni juris).

Por outro lado, a fim de evitar a exclusdo de potenciais interessados e a
possivel escolha de proposta menos vantajosa para a Administracdo Publica, gerando
situacdo fatica de dificil irreversibilidade, € de rigor, assim, que tal providéncia processual
seja adotada imediatamente, o que configura o justificado receio de ineficacia do

provimento final e de grave lesdo ao erario e a direito alheio (periculum in mora).

Assim, requer-se que, com fundamento no art. 88, incisos | e 11, da Lei
Organica deste Tribunal de Contas, seja determinado a SUSIPE a imediata suspenséao do
Pregdo Eletrénico n® 020/2018 até que se decida o mérito da questdo suscitada ou até que

sejam sanados 0s vicios apontados.

Importa salientar, por fim, que embora exista decisdo judicial
suspendendo a realizacdo do certame (processo eletrénico n° 0830982-
06.2019.8.14.0301), ela contempla objeto reduzido comparativamente a presente
representacdo, porquanto abarca apenas a proibigéo editalicia de participagdo de empresas
em consorcio. Ademais, € consagrado, tanto doutrinariamente  quanto
jurisprudencialmente, o principio da independéncia das instancias no &mbito dos tribunais

de contas:
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A existéncia de processos no Poder Judiciério e no TCU com idéntico
objeto ndo caracteriza repeticdo de sancdo sobre mesmo fato (bis in
idem) nem litispendéncia. No ordenamento juridico brasileiro vigora o
principio da independéncia das instancias, em razdo do qual podem
ocorrer condenacgdes simultaneas nas diferentes esferas juridicas. O
recolhimento do débito, em um ou outro processo, serve para
comprovacdo de quitacdo e sana a divida (Acdrddo n° 2006/2013 —
Primeira Camara, Rel. Min. Ana Arraes).

E salutar, inclusive, que se confira maior protecio ao interesse publico,
sobretudo considerando-se que, no caso de eventual reforma da decisdo judiciaria, a
cautelar ora pleiteada impediria que o procedimento licitatorio seja levado a termo

baseando-se nas clausulas restritivas que ora integram o respectivo edital.
V - DO PEDIDO
Ante 0 exposto, requer o Ministério Publico de Contas:

1 — o0 conhecimento, recebimento e processamento desta representacao,

na forma do art. 41, inciso Il, da Lei Complementar n°® 81/2012;

2 — LIMINARMENTE, com fundamento nos arts. 88, incisos | e 11, e
89, inciso 111, ambos da Lei Complementar n°. 81/2012, seja determinado, inaudita altera
pars, ao Senhor [nome 1], Secretario Extraordindrio de Estado para Assuntos
Penitenciarios, que promova a imediata suspensao do Pregdo Eletrénico n° 020/2018 e,
caso ndo haja tempo habil, para que se abstenha de homologa-lo até decisdo final de

mérito ou até que sejam sanados os vicios apontados;

3 — 0 encaminhamento dos autos a Secretaria de Controle Externo dessa
egrégia Corte de Contas, para analise do edital;

4 — a comunicacdo processual do representado para apresentar

justificativas e esclarecimentos nos termos do art. 90 da Lei Complementar n® 81/2012;

5 — NO MERITO, seja a presente representaco julgada procedente
para:
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5.1 — que seja reconhecida a ilegalidade dos itens e subitens do Edital
do Pregéo Eletronico n® 020/2018 ora apontados, determinando-se, nos termos do art. 71,
inciso 1X, da Constituicdo Federal c/c arts. 1°, inciso 1X, e 38 da Lei Complementar n°.
81/2012, ao Senhor [nome 1], Secretario Extraordinario de Estado para Assuntos
Penitenciarios, que adote as medidas necessarias a retificagdo do Edital do Pregdo
Eletronico n° 020/2018, bem como todos os atos dele decorrentes;

5.2 — ndo cumprida a determinacao no prazo fixado, seja sustado o ato,
nos termos do art. 71, inciso X, da Constituicdo Federal c/c arts. 1°, inciso X, e 38 da Leli
Complementar n°. 81/2012, sem prejuizo de comunicar o fato a Assembleia Legislativa
do Estado e de aplicar multa ao responsavel, na forma do artigo 83, inciso Il, da mesma
Lei.

Por fim, requer seja dada tramitacao urgente e preferencial ao processo,

na forma preconizada pelo art. 42, inciso VIII, do Regimento Interno.

Termos em que pede deferimento.

Belém (PA), 05 de agosto de 2019.

Stanley Botti Fernandes
Procurador de Contas



