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Processo: TC 24558/026/13

Contratante: Prefeitura Municipal de Guaruja

Contratada: Planeta Educacéo Grafica e Editora Ltda.

Objeto: Pregdo Presencial n.° 34/2013 e Contrato n.° 070/2013,

destinado a contratacdo de empresa especializada na prestacao
de servicos de consultoria educacional e assessoria
pedagdgica, incluindo o fornecimento de recursos didatico-
pedagdgicos, conforme o descritivo no Anexo Il do Edital.

Em exame: Termo Aditivo n° 01, de 05/05/2014 e Termo Aditivo n° 02, de
15/10/2014.

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

Trata-se de controle externo relativo a licitagdo e a contratacdo de
empresa especializada na prestacdo de servicos de consultoria educacional e
assessoria pedagdgica, incluindo o fornecimento de recursos didatico-
pedagodgicos. Precedido de justificativas, designacdo do pregoeiro, autorizacgéo,
or¢camento béasico e parecer juridico, o Pregédo Presencial n.° 34/2013 foi publicado
no diario oficial, no jornal de grande circulagéo e no sitio eletrénico do Municipio,
levando a participacao de 03 (trés) empresas. Apurada a proposta vencedora, com
a posterior homologacéo e adjudicacdo, a Prefeitura Municipal de Guaruja e a
empresa Planeta Educacdo Gréafica e Editora Ltda. celebram o Contrato n.C
70/2013 em 05/07/2013 pelo valor de R$ 3.050.000,00, com vigéncia de 10 (dez)

meses, de modo que o prazo fatal deveria se encerrar em 05/05/2014.
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Em seu relatorio inicial (fls. 595/601), a Fiscalizacdo nao registrou
apontamentos que comprometessem a licitacdo e a contratacdo, razao por que o
Ministério Publico de Contas nédo se opde, inicialmente, ao diferimento da matéria,
nos termos fixados na Resolugdo n.° 01/2012 do TCE/SP (fls. 616). Diferida a
apreciacdo, sem resolucao do mérito (fls. 619/620), a Prefeitura Municipal noticiou
a celebracdo de dois aditamentos, acostando a respectiva documentacéo (fls.
626/875). Os dois termos aditivos foram celebrados em 05/05/2014 e 15/10/2014,
visando, respectivamente, a prorrogacdo da vigéncia contratual por mais dez
meses e ao acréscimo do valor contratual, por conta da extensdo dos servicos
para os técnicos da Secretaria Municipal de Educacado, gestores educacionais e

professores da rede municipal.

Ao analisar a matéria, a Fiscalizacdo concluiu pela irregularidade
dos termos em virtude dos seguintes falhas: (i) o objeto contratual ndo poderia ser
enquadrado no rol de servigos continuos, nos termos do artigo 57, inciso I, da Lei
n° 8.666/93; (ii) o servico aditado ja esta incluido no contrato original; (iii) o valor
do aditamento nédo teria sido detalhado e justificado, ferindo a economicidade (fls.
877/881). Diante das falhas apontadas, procedeu-se a notificacdo, mediante email,
oficio e publicacdo no diario oficial de 24/01/2015, com referéncia especifica a

Prefeitura contratante e a empresa contratada (fls. 882/885).

Requerida a dilagéo de prazo pela Origem (fls. 886/887), o Douto
Conselheiro Relator assinou novo prazo aos interessados, mediante publicagdo no
diario oficial de 25/02/2015 (fls. 888). Em 26/02/2015, o advogado da contratada
teve vista dos autos (fls. 889/890), com ulterior pedido de vistas pela Senhora
Priscilla Maria Bonini Ribeiro (fls. 891/893). Ato seguinte, a Prefeitura Municipal
ofertou seus esclarecimentos (fls. 894/1591), vindo os autos para o MPC na data
de 21/05/2015 (fls. 1598).
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No parecer anterior, este Parquet de Contas deixou de acolher a
defesa ofertada pela Prefeitura para se manifestar pela irregularidade dos termos
aditivos. Na ocasido, foi destacado que o objeto contratual ndo seria servico
continuo, pois o Anexo Il do Edital foi especifico com relacdo ao projeto a ser
desenvolvido para a capacitacao dos professores. Desta forma, dar continuidade a
tal capacitacdo demandaria novo projeto, nova licitacdo e novo contrato. Tanto
assim o €& que o0 proprio parecer juridico da Origem alertou para a
descaracterizacdo da natureza de servi¢co continuo, em descompasso com o0 artigo
57, Il, da Lei n° 8.666/93 (fls. 1599/1604).

Apés o parecer ministerial, a contratada solicitou vista dos autos
em 22/06/15 (fls. 1605/1609), sendo o pleito deferido (fls. 1608). Requerida a
dilacdo do prazo em 08/07/15 (fls. 1611/1612), foi deferida sua prorrogagéo por
quinze dias, conforme publicacdo havida em 18/07/15 (sabado) (fls. 1614). Em
03/08/15, a contratada finalmente apresentou sua justificativa (fls. 1615/1631). De
inicio, frisou que a defesa restringir-se-ia ao primeiro termo aditivo de prorrogacéo,
pois, na sua visdo, “0 douto MPC quedou-se silente em sua derradeira analise
acerca dos outros pontos suscitados pela inclita UR 20 e ja devidamente

esclarecidos pela Origem.”

No mérito, afirmou que o objeto contratado seria uma ferramenta
nevralgica para a concretizacao da politica publica educacional do Municipio. Por
esta razéo, os servicos prestados ndo poderiam ser compreendidos de forma
exaustiva, renovando-se temporalmente por conta do carater dinamico da
educacdo, sem que isso implicasse falta de planejamento. Alegou que a
assessoria pedagodgica seria um “servigo de apoio educacional”, como o transporte
escolar. Sustentou que a abertura de novo certame implicaria novos gastos,

ressaltando a existéncia de precedentes favoraveis.

Eis o breve relatério do que reputo necessario.

Passo, entdo, ao pronunciamento de mérito.
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Preliminarmente, cabem trés pondera¢cdes de cunho processual. A
primeira concerne ao carater intempestivo das justificativas ofertadas pela
contratada, operando-se a preclusdo temporal. Isto porque a contratante e a
contratada foram expressamente notificadas para ofertarem suas justificativas
gquando da publicacdo de 24/01/15, lembrando que as partes contratantes, ao
assinarem o Termo de Ciéncia e de Notificacdo, comprometeram-se a
acompanhar as publicacBes realizadas no diario oficial. Para agravar a situacgao,
aos interessados foi assinado novo prazo de 30 dias, mediante publicagdo no
diario oficial de 25/02/15 (fls. 888). Tal a eficacia da publicacdo que o advogado da
contratada teve vista dos autos em 26/02/15, dando-se por notificado, de modo

que o prazo fatal encerrou-se, na melhor das hipoteses, em 30/03/15.

Assim, verificado a eficacia da notificacdo e o duplo resguardo dos
principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa, o prazo para a
apresentacao das justificativas ja tinha se expirado quando do pedido de vistas em
22/06/15 ou do pedido de dilagdo do prazo em 08/07/15. Neste contexto, negar 0s
efeitos da preclusdo temporal significa ndo soO ignorar o exercicio abusivo do
direito de defesa, mas também reconhecer, ainda que indiretamente, a ineficacia
do Termo de Ciéncia e Notificacdo, colocando em xeque toda a sistémica de

notificacdo, tal como desenvolvida pelo TCE/SP.

A segunda observagdo preliminar busca refutar o argumento
levantado pelo advogado da contratada, afirmando que sua defesa restringir-se-ia
ao primeiro termo aditivo de prorrogagdo, pois, na sua visao, “o0 douto MPC
guedou-se silente em sua derradeira analise acerca dos outros pontos suscitados
pela inclita UR 20 e ja devidamente esclarecidos pela Origem.” Sobre este ponto,
cabe frisar que o Ministério Publico de Contas tem atuado neste processo como
custos legis, ndo se submetendo aos efeitos da preclusdo consumativa, ainda
mais por se tratar de matéria submetida ao exame de conhecimento, com seu

diferimento. Nao fosse isso, o parecer ministerial anterior foi categorico ao concluir
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“opinando pela irregularidade dos termos aditivos n° 01 e n° 02, firmados em
05/05/2014 e 15/10/2014, respectivamente”.

J& a terceira observacgdo refere-se as consequéncias processuais
que decorrem do ulterior apontamento de irregularidade em termo aditivo, cuja
matéria principal foi a priori submetida ao exame de conhecimento, aplicando-se o
rito do diferimento. Nos termos do artigo 4°, § 2°, da Resolugédo n.° 01/2012 do
Egrégio TCE/SP, “diferida a apreciacdo da matéria nos termos do paragrafo
anterior, os autos poderdo ser retomados a qualquer tempo, caso haja
representagcdo, denuncia, iniciativa do Conselheiro Relator ou qualquer outra
situacdo que seja considerada relevante e recomende a medida, seguindo, em
qualquer essas hipoteses, ao Gabinete do Conselheiro a quem foi distribuido o

feito, para fins de instrucdo e julgamento”.

Desta forma, o fato de a Fiscalizacdo ou o Ministério Publico de
Contas nao terem apontado qualquer falha na licitacdo ou no contrato ndo significa
que a matéria ndo possa ser ulteriormente submetida ao exame de julgamento,
principalmente quando os termos aditivos forem objeto de varios apontamentos.
No presente caso, as falhas apontadas em relacdo aos dois termos aditivos
afastam o diferimento da licitacdo e da contratacdo, importando na necessidade
de julgamento de toda a matéria. Afinal, reconhecer a preclusdo lbgico-
consumativa significaria negar toda a sistematica adotada pelo TCE/SP.

Superadas tais observacoes preliminares de cunho processual, o
a andlise de mérito cinde-se em dois veértices, na matéria principal (licitacdo e
contrato) e nos termos aditivos. Quanto a matéria principal, despontam as varias
falhas insanaveis que impdem o julgamento de irregularidade, principalmente no
que tange a impossibilidade de prestacdo de atividade tipica do Poder Publico
pela iniciativa privada, ao socorro indevido ao pregdo para a prestacdo de
atividade intelectiva que ndo pode ser qualificada como servico comum a priori

disponivel no mercado, ao descumprimento de formalidades licitatérias que
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convergem para a falta de plena observancia do principio constitucional da ampla
competitividade. Em relacdo aos termos aditivos, o Ministério Publico ratificara seu
posicionamento anterior, refutando, em complemento, as teses levantadas na
defesa da empresa contratada, cujo recebimento sequer se espera, por questao
de legitima justica, por conta da preclusdo temporal suprarreferida.

Primo, a irregularidade da matéria principal mostra-se evidente,
uma vez que o0 nucleo intangivel das atividades de formacdo continuidade dos
professores, de avaliacéo institucional, de consultoria educacional, de distribuicao
de material (eg. guias para professores e gestores) e de assessoria pedagogica
nao pode ser delegado mediante licitagdo, por serem atividades tipicas do Poder
Publico que dizem respeito a elaboracdo da politica publica educacional do
Municipio, como bem frisado pela propria empresa contratada. Neste sentido, as
especificacdes técnicas do objeto indicam que a prestacdo dos servicos poderia
ocorrer nas unidades educacionais do Municipio, prevendo a avaliacédo
institucional mediante a aplicacdo de questionarios aos pais, alunos e professores,
com a distribuicdo de material pedagogico (fls. 03/13). Para além da discussao
referente a indevida aglutinacdo de atividades possivelmente dispares, que nao
estdo necessariamente vinculadas por “razées de ordem técnica”, como exige o
artigo 23, § 1°, da Lei n.° 8.666/93, o exame global do objeto licitado denuncia ter

ocorrido a terceirizacdo indevida de atividade tipica, como se vera adiante.

Na justificativa pedagodgica para a contratacdo, afirma-se que a
avaliacdo institucional forneceria diagnostico inicial do aprendizado, de modo a
permitir 0 apoio pedagodgico aos alunos que tiverem dificuldades, somando-se,
ainda, a formacdo continuada dos professores (fls. 15). Até se admitiria a
execucgao parcial destas atividades por empresa da iniciativa privada, desde que
elas complementassem a atuacao estatal, sem a pretensdo de substitui-la. Nao é
0 que se infere da iniciativa municipal de contratar empresa para que realizasse 0
planejamento, a execucdo e o monitoramento de um plano de ac¢fes integradas,

de acordo com o resultado obtido na avaliagéo institucional (fls. 16), praticamente
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substituindo o ente federado na elaboracdo e na execug¢do do plano municipal de
educacao, de modo a violar a atribuicdo do ente federado, tal como consagrada no
artigo 8°, da Lei Federal n.° 13.005/14 (Plano Nacional de Educacéo).

Ao se manifestar inicialmente sobre a abertura do procedimento
licitatério na data de 08/03/2015, o advogado do Municipio de Guaruja solicitou
diligéncia, sob o seguinte fundamento: “Antecedendo a avaliagéo da fase do artigo
38, paragrafo Unico, da Lei Federal n.° 8.666/93, solicito informar, atestando nos
autos, se o objeto da pretensa licitacdo, em especial o conhecimento de
profissionais especialistas e a execucdo de servicos de formagcdo pedagogica e
formacao na area de gestao da educacdo, ja ndo integram o quadro permanente e
as atribuicbes dos servidores concursados e comissionados da Secretaria de
Educacao, conforme legislacfes especificas no ambito municipal; afinal, ndo sera

possivel terceirizar o que é tarefa do quadro regular.” (fls. 80-V).

Firmado na data de 27/03/2015, o novo parecer do Advogado
Geral do Municipio arremata a questdo nos seguintes termos: “Acompanho e
adoto, em todas as letras, o parecer de fls. 177/182, instruido pelos documentos
de fls. 183/185; o objeto que se pretende licitar, tal como modulado, constitui
atividade propria e indelegavel do Municipio, conforme taxativamente disposto na
Lei Complementar Municipal n.° 135/2012, o que é repudiado pela jurisprudéncia
do Egrégio Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (sumulada) e do préprio
Poder Judiciario, exigindo, neste cenario, revisdo por parte desta Secretaria” (fls.
171-V). Um dos motivos para tal rejeicdo foi a aglutinacdo de vérias atividade
numa unica licitacéo, razédo por que a Secretaria Municipal de Educacéo procurou
explicitar “restricdes de ordem técnica” que impediriam o fracionamento. Embora o
terceiro parecer juridico tenha acolhido a aglutinacao do objeto (fls. 234-V), o tema
relativo a terceirizacdo indevida de atividade tipica restou pendente, o que ratifica

a impossibilidade de se delegar o objeto do pregdo em analise.
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Secondo, o objeto licitado ndo pode ser qualificado como servico
comum, o que impede o uso do pregdo. Disciplinado pela Lei n°® 10.520/02, o
pregdo destina-se exclusivamente a aquisicdo de bens e servicos comuns,
qualificados como “aqueles cujos padrées de desempenho e qualidade possam
ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais no
mercado.” Ao abordar o tema, Marcal Justen Filho explica que, “0 bem ou servigo
€ comum quando a Administracdo ndo formula exigéncias especificas para uma
contratacao determinada, mas se vale dos bens e servicos tal como disponiveis no
mercado. Poderia afirmar-se que a disponibilidade no mercado é a primeira
caracteristica que da identidade ao bem ou servico qualificAvel como comum. Isso
significa que o pregdo podera ser adotado sempre que a Administracdo puder
localizar no mercado, sem qualquer dificuldade, o objeto de que necessita. Dai
decorre a impossibilidade de aplicacdo do pregdo para objetos que apresentem
caracteristicas peculiares ou que demandem inovacdes destinadas a atender

necessidades préprias e exclusivas da Administracdo. ™

No presente caso, as atividades de formagdo continuada e de
avaliacdo institucional jamais poderiam ter sido qualificadas como servicos de
prateleira, facilmente disponiveis no mercado. Em vérias ocasifes, este Parquet
de Contas tem defendido que os servicos de natureza intelectiva ndo podem ser
licitados por meio de pregao, principalmente quando o certame buscar atender
uma necessidade especifica da Administracdo Publica. E o que se infere da
sustentacao oral realizada no julgamento de Pregao lancado pela Prefeitura de
Dois Corregos, com vistas a prestacdo de apoio administrativo educacional (TC
1276/002/13): “embora a instrucdo tenha convergido pela irregularidade, a
sustentacdo oral busca repisar uma tese ministerial, qual seja, tratando-se de
“coaching” na area administrativa, com objeto amplo, tendo natureza intelectual,
mostra-se impossivel a realizacdo de pregdo, porque, nesses casos, fica

|”

impossibilitado o socorro ao pregdo por ndo ser um servico comum, padronizave

! JUSTEN Filho, Marcal. Pregdo: comentarios a lei do pregdo comum e eletrénico, 22 ed., revista e
atualizada de acordo com a Lei Federal n® 10.520/02 — S&o Paulo: Dialética, 2003, p.27.
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Tertio, o procedimento licitatério foi marcado por uma série de
percalcos que denotam a violagdo dos principios da vantajosidade e da ampla
competitividade. Para além dos varios pareceres juridicos que denunciaram a
terceirizacao indevida de atividade tipica do Poder Publico (fls. 80-V e 171-V), o
orcamento basico sofreu vérias alterac6es durante a fase interna do certame, com
o objetivo de se ajustar as atividades licitadas conjuntamente. Realizada pesquisa
prévia junto as empresas “Vivendo e Aprendendo Consultoria e Treinamento
Ltda.”, “Triani Assessoria e Treinamento Educacional” e “Editora Opet” (fls. 81/97),
obteve-se a previséo inicial do R$ 1.805.610,30 (fls. 98), seguindo-se a realizacdo
de nova cotacdo com as mesmas empresas (fls. 251/278), num valor estimado de
R$ 4.152.967,25 (fls. 279). Esta divergéncia de valores decorreu do fato de terem
sido excluidas inicialmente algumas atividades licitadas, quica porque tinham
naturezas diversas, dai decorrendo fortes indicios de discricdo deficitaria do objeto

licitado, como se vera logo adiante.

Neste sentido, cumpre ressaltar que a definicdo do objeto licitado
pautou-se numa versao final do termo de referéncia que incluiu as atividades de
formacdo continuidade dos professores, de avaliacéo institucional, de consultoria
educacional, de assessoria pedagdgica e de distribuicdo de material. Apesar da
descricéo polvilhada dos quantitativos relativos a cada uma destas atividades, o
termo de referéncia encerra-se com uma planilha de média de precos que se
referiu tdo somente ao programa de educacdo continuada, num valor total
estimado de R$ 4.069.501,53, omitindo-se, todavia, em relacdo as demais
atividades licitadas (fls. 318/332). Mais uma vez, constata-se a possivel reunido de
atividades dispares num mesmo objeto licitado, apesar da referéncia genérica a

aglutinagao por “razdes de ordem técnica.”

Encerrada a fase interna do procedimento licitatério, o edital do
Pregédo Presencial n.° 34/2013 foi publicado no diario oficial do Estado, no diario

oficial do Guaruja e no jornal “A Tribuna” (fls. 343/345). Nos termos do artigo 9°, da
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Lei n.° 10.520/02, a aplica-se subsidiariamente ao pregao o disposto no artigo 21
da Lei n.° 8.666/93, do que decorre a violacdo de seu inciso lll. Afinal, para além
da publicacdo nos diarios oficiais (inciso Il), o edital somente foi publicado no
jornal “A Tribuna — O Jornal da Baixada Santista”, faltando, assim, a publicagdo no
jornal de circulacéo estadual. Na sessao de abertura, comparecerem apenas trés
empresas, quais sejam, “Triani Assessoria e Treinamento Educacional’, “Editora
Opet” e “Planeta Educagao Grafica e Editora Ltda.”, que venceu o certame por

apresentar a melhor proposta ap6s a fase de lances.

O resultado foi objeto de recurso administrativo, por meio do qual
foi questionando o cumprimento dos requisitos de capacitacdo técnica,
especificamente no que tange “a realizacdo de curso da modalidade EAD,
certificado por instituicdo de ensino superior, uma vez que, sendo vedado o
substabelecimento dos servicos, bem como o consorcio, a licitante deveria
demonstrar que reune condi¢cfes, em seu grupo econdmico, de realizar o referido
o curso (...)" (fls. 347/357). Possivelmente, esta falta de expertise técnica decorre
do fato de a empresa “Planeta Educagédo Grafica e Editora Ltda.” atuar em outro
setor, pois seu objeto social consiste na “prestacao de servicos de ensino técnico
em equipamentos eletronicos de processamento de dados, programacdo e
analises de sistemas, importacdo e exportacdo de produtos na éarea de
informatica” (fls. 381), distanciando-se, portanto, das atividades de cunho mais
pedagogico que compunham o nucleo do objeto licitado. Assim, o exame de todo
o procedimento licitatério denuncia a existéncia de vicios insanaveis que inquinam
0 pregao e, conseguentemente, o contrato firmado entre as partes, de modo a

legitimar o julgamento de irregularidade da matéria principal.

Em relacdo aos dois termos aditivos ulteriormente celebrados,
também prevalece o juizo de irregularidade, ndo somente em virtude da aplicacao
do principio da acessoriedade, mas também em funcdo da prorrogacéo indevida
do ajuste e das alteracOes indevidas dos quantitativos contratados. Neste sentido,

0 objeto contratado deveria ter sido executado num prazo inicial de dez meses,
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devendo promover a capitacéo profissional, a avaliagéo institucional, a assessoria
pedagogica, além de realizar os encontrados educativos e de fornecer os
materiais didaticos. Noutras palavras, a prestacdo contratada tinha contornos bem
definidos, sem qualquer possibilidade de ser qualificada como servi¢go de natureza
continua, de modo a legitimar a aplicagdo do artigo 57, Il, da Lei n° 8.666/93.
Especificamente, no que tange ao segundo aditamento, cabe destacar que o valor

aditado nao foi detalhado e justificado, com nitido prejuizo a economicidade.

Em suas justificativas, a contratada afirmou que o objeto licitado
seria fundamental para a concretizacdo da politica educacional do Municipio,
razao por que 0s servicos prestados teriam carater dindmico. Sobre este ponto,
cabe ressaltar que, se as atividades contratadas realmente sdo importantes para a
concretizacao desta politica educacional, elas ndo poderiam ser delegadas para
sua prestacdo pela iniciativa privada, caracterizando a terceirizacdo indevida de
atividade tipica. A defesa também alegou que a assessoria pedagodgica seria um
“servico de apoio educacional’, tal como haveria sustentado o préprio MPC. Em
verdade, o parecer ministerial ressaltou precedente que consagrou a natureza
continua dos “servigos de apoio educacional” (eg. transporte escolar), mas a
assessoria pedagdgica jamais poderia ser enquadrada neste rol de servi¢os, por
conta de sua centralidade na “concretizacdo da politica educacional do Municipio.”
Por fim, apesar da existéncia de precedentes favoraveis, ainda ndo se pode falar
em jurisprudéncia consolidada sobre a matéria, tanto que o parecer ministerial
buscar, exatamente, instigar um posicionamento desta Corte de Contas no sentido
de mitigar a realizagdo de pregdo para a prestacdo de assessoria pedagogica,

refutando, ainda, a suposta natureza continua deste servico.

Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas do Estado de
Sé&o Paulo, por meio de seu Procurador de Contas, pugna, preliminarmente, pelo
nao conhecimento das justificativas ofertadas pela empresa contratada, em virtude
de seu carater nitidamente intempestivo, e pela submissdo da matéria principal

(licitagéo e contrato) ao exame de julgamento, com o fim de seu diferimento por
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conta dos vicios apurados nos termos aditivos posteriormente celebrados, em
relacdo aos quais este Parquet de Contas se firma pela irregularidade, com ja
afirmado anteriormente, requerendo, ainda, a aplicacdo de multa ao gestor publico

responsavel, nos termos do artigo 104, inciso Il, da LC n.° 709/93.
E o parecer que cumpria ofertar como custos legis.

Séo Paulo, 18 de agosto de 2015.

RAFAEL ANTONIO BALDO

Procurador do Ministério Publico de Contas
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