Estado do Amazonas
TRIBUNAL DE CONTAS
GAB. CONS. LUIS FABIAN PEREIRA BARBOSA

PROCESSO: 10161/2024

ORGAO: PREFEITURA MUNICIPAL DE MANAUS

NATUREZA: DENUNCIA COM PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR

DENUNCIANTE: FRANCISCO CARPEGIANE VERAS ANDRADE

DENUNCIADO: PREFEITURA MUNICIPAL DE MANAUS - PMM E HAPVIDA ASSISTENCIA MEDICA LTDA.

ADVOGADO(A): GAMAL SWAMI DE ABREU - OAB/AM N° 9.106 E DIEGO MAGALHAES DE ANDRADE -
OAB/AM N° 14.739

OBJETO: DENUNCIA PROPOSTA PELO SR. FRANCISCO CARPEGIANE VERAS DE ANDRADE EM
DESFAVOR DA PREFEITURA MUNICIPAL DE MANAUS, PARA APURACAO DE POSSIVEIS
IRREGULARIDADES ACERCA SOBRE PROCESSO LICITATORIO-EDITAL DE PREGAO ELETRONICO N°
002-2024-CML/PM.

RELATOR: CONSELHEIRO FABIAN BARBOSA

DECISAO MONOCRATICA N. 5/2024-GCFABIAN

Trata-se de Denlncia com pedido de medida cautelar formulada pelo Sr. Francisco Carpegiane
Veras de Andrade, vereador municipal, em face da Prefeitura Municipal de Manaus, para apuragdo de
possiveis irregularidades acerca do processo licitatério - Edital de Pregéo Eletrénico N° 002/2024 — CML/PM.

A Excelentissima Conselheira-Presidente, Yara Amazonia Lins Rodrigues dos Santos,
manifestou-se por meio do Despacho n° 58/2024-GP, fls. 88/91, admitindo a presente Denlncia e
determinando o envio dos autos a este Relator para anélise do pedido cautelar.

De posse do album processual, € feitas tais consideragdes, passo a analise do pedido cautelar.

Com efeito, imperioso se faz salientar que o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou sobre a
competéncia dos Tribunais de Contas para atuagao por meio de medidas cautelares. O Ministro Celso de Mello,
no Mandado de Seguranga n® 26.547 MC/DF, de 23/05/2007, reconheceu tal competéncia, como se pode
observar na Ementa a seguir transcrita:
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“TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PODER GERAL DE CAUTELA. LEGITIMIDADE. DOUTRINA
DOS PODERES IMPLICITOS. PRECEDENTE (STF). Consequente possibilidade de o Tribunal de
Contas expedir provimentos cautelares, mesmo sem audiéncia da parte contraria, desde que
mediante decisao fundamentada. Deliberagédo do TCU, que, ao deferir a medida cautelar, justificou,
extensamente, a outorga desse provimento de urgéncia. Preocupagdo da Corte de Contas em
atender, com tal conduta, a exigéncia constitucional pertinente a necessidade de motivagdo das
decisoes estatais. Procedimento administrativo em cujo &mbito teriam sido observadas as garantias
inerentes a clausula constitucional do due process of law {...).”

Nesse diapasdo, salutar destacar que o art. 42-B, caput, da Lei n° 2423/96-LO-TCE/AM,
estabelece os seguintes requisitos como imprescindiveis para o deferimento de medida cautelar:

Art. 42-B - O Conselheiro relator de cada processo, por despacho ou mediante submissao ao
Tribunal Pleno, em caso de urgéncia, diante da plausibilidade do direito invocado e de fundado
receio de grave lesdo ao erario, ao interesse publico ou de risco de ineficacia da futura
decisao de mérito, podera, de oficio ou mediante provocagdo, adotar medida cautelar, com ou sem
a prévia oitiva da parte ou do interessado, determinando, entre outras providéncias (...)

Depreende-se dos dispositivos apresentados que o detentor do poder decisorio, diante de pedido
cautelar, deve examinar a plausibilidade do direito invocado, o que significa dizer que o contetido probatério
apresentado nesta espécie de pleito deve permitir que o juizo competente, por meio de cognigdo sumaria,
possa antever a verossimilhanga do direito alegado, ou seja, a probabilidade de que, no julgamento de
mérito, a decisdo cautelar sera mantida.

Ademais, faz-se imprescindivel observar o perigo da demora caracterizado pelo dano potencial
ou pelo risco que corre o processo principal de no ser Util ao interesse demonstrado pela parte, ressaltando
que, no ambito desta Corte de Contas, tal requisito € composto por 3 (trés) espécies, ndo cumulaveis, nos
termos do art. 42-B, caput, da Lei n® 2.423/96, a saber: a) fundado receio de grave les&o ao erario; b) fundado
receio de grave lesdo ao interesse publico ou; c) risco de ineficacia de decis@o de mérito.

Compulsando a exordial, é possivel identificar que o Denunciante solicitou, cautelarmente, a
suspensdo do Pregdo Eletrénico n® 002/2024 — CML/PM no estado que se encontre, até a concluséo da
investigacdo de irregularidades identificadas na pega exordial.

Alega que a Prefeitura de Manaus pretende unificar todos os servigos da Manausmed em apenas
uma operadora de saude, havendo direcionamento do certame para que seja vencedora a Hapvida, empresa
que foi alvo de varias dendincias, no ano de 2023, por irregularidades nos servigos prestados em seus planos.
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Afirma que, conforme denuncias realizadas pelos servidores e pela midia local, o processo
licitatério apresenta indicios de direcionamento para contratacdo da empresa HAPVIDA, ante a falta de
concorréncia efetiva e auséncia de critérios claros de selegéo, inclusive, ferindo principios basicos da
administragdo publica e das normas de contratagdes.

Assere, ainda, que ndo foram disponibilizadas informagbes adequadas sobre o processo
licitatorio, tais como: os critérios que serdo utilizados para a escolha da empresa vencedora; para a analise
técnica das propostas; e para a composigao dos custos envolvidos no contrato, 0 que compromete a lisura e a
confiabilidade do processo, além de desrespeitar o direito dos cidadaos a informagao.

Finaliza apontando néo ter sido realizada uma analise técnica aprofundada para verificar a
capacidade e a idoneidade da empresa HAPVIDA, omissao que pode resultar em prejuizos financeiros e na
ma prestagao de servigos aos servidores municipais.

Este Relator, em detida leitura da exordial desta Denlncia e de seus anexos, observa que ha
uma série de questionamentos relevantes que constitui 6bice a melhor averiguagdo devido a falta de
publicidade dos atos relativos ao certame em avaliagdo, uma vez que sequer é possivel verificar no portal
Compras Manaus quais as licitantes participantes do certame.

Notoriamente, vé-se um possivel risco a competitividade e a vantajosidade inerentes ao
procedimento licitatorio, uma vez que, para um certame deste porte, causa espécie contar-se tdo somente com
3 (trés) proponentes em disputa, sobre os quais sequer é possivel identificar de quem se trata, da feita que no
histdrico do processo 0s nomes das empresas participantes ndo estao publicizados.

Tal omiss&o interfere diretamente na transparéncia ativa da Administrag@o Publica quanto ao
seu certame, além de impossibilitar o exercicio do controle externo por esta Casa, e ainda mais do controle
social, direito fundamental do cidaddo, sobremodo em confronto com o disposto no art. 3° §3° da Lei n°
8.666/93, aplicavel a disputa em comento, por forca do Decreto Municipal n® 5.525, publicado no DOM de
28/03/2023, uma vez que o aviso de licitacao foi divulgado pela primeira vez no DOM Manaus em 14/12/2023"
e o correspondente edital disponibilizado em 19/12/2023, sendo vejamos:

Decreto Municipal n° 5.525/2023

Art. 80. Permanecem regidos pelas disposi¢oes legais e regulamentares baseadas na Lei
Federal n° 8.666, de 1993, Lei Federal n° 10.520, de 2002, e nos arts. 1° a 47-A da Lei Federal n°
12.462, de 2011 os processos administrativos de contratagdo instaurados no ambito do Poder

1

http://dom.manaus.am.gov.br/pdf/2023/dezembro/DOM%205725%2014.12.2023%20CAD %201.pdf/view?searchterm=A
9%C3%AAncia%20Nacional %20de%20Sa%C3%BAde%20%E2%80%93%20ANS
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Executivo Municipal até 31 de margo de 2023, devendo se dar a publicagao do edital de licitagao
até o dia 31 de dezembro de 2023.

Lei n® 8.666/93
Art. 3°.

§3° A licitagdo ndo sera sigilosa, sendo publicos e acessiveis ao publico os atos de seu
procedimento, salvo quanto ao contelido das propostas, até a respectiva abertura.

A obscuridade no certame, inclusive no que toca a auséncia de informacdo sobre o valor
estimado pela Administragao, ainda esta conjugada com o importe de grande monta visualizado nas trés
propostas ofertadas no certame, que perfazem um percentual de 0,05% (cinco centésimas por cento) a 1,2%
(uma unidade e vinte centésimas por cento) do or¢camento total da Prefeitura Municipal de Manaus para o
exercicio de 2024, como visto do cotejo entre os valores sinalizados no chat do pregao eletrénico? em testilha,
com o valor do orgamento anual para 2024 estabelecido na Lei n° 3.253 de 29 de dezembro de 20233,
desvelando que o gestor publico se coloca em vias de efetivar contratagdo de alta quantia, sem a devida
transparéncia.

Indubitavelmente, a falta de publicidade dos atos é tanto mais gravosa quanto o € eventual dano
ao erario velado, sobretudo quando se trata de interesse publico envolvendo a saude dos servidores da
municipalidade.

Para além disto, com supedaneo nos principios da oficialidade e da verdade material*, é possivel
observar que o objeto do certame cuida de contratagio de pessoa juridica especializada pela Agéncia Nacional
de Saude — ANS, para a prestagao do Servico de Plano Privado de Assisténcia a Salude e Assisténcia
Odontolégica, conjugando-se dois servigos distintos em um unico item a ser adquirido.

2 https://compras.manaus.am.gov.br/publico/item_em_andamento.asp?id=140018

3 https://sapl.cmm.am.gov.br/norma/7225

4 Art. 62. Sao principios do processo, além dos principios gerais aplicados & Administragao Publica, os seguintes:

()

[l - oficialidade, pois o Tribunal tem o dever de impulsionar e conduzir o procedimento;

()

V - verdade material, significando que a Administragdo ndo se limitara as provas produzidas no procedimento, podendo
servir-se de outros elementos probatérios moral e licitamente obtidos para alcangar a verdade;
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Ocorre que a Lei de Licitagdes aponta ser mais adequado o parcelamento de objeto divisivel,
em itens ou lotes, sempre que seja identificado um potencial aumento de competitividade, sem prejuizo aos
aspectos técnicos e econdmicos, como visto no art. 23, §§1° e 7° da Lei n°® 8.666/93:

§ 12 As obras, servigos e compras efetuadas pela Administragdo serdo divididas em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente viaveis, procedendo-se a
licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a
ampliagdo da competitividade sem perda da economia de escala.

()

§ 72 Na compra de bens de natureza divisivel e desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou
complexo, é permitida a cotagdo de quantidade inferior a demandada na licitagdo, com vistas a
ampliagao da competitividade, podendo o edital fixar quantitativo minimo para preservar a
economia de escala.

N&o é o caso de incorrer-se em indevido fracionamento de despesas, uma vez que a modalidade
licitatoria escolhida ndo é balizada por valor, mas pela natureza da contratagao, sendo certa a impossibilidade
de fracionar objetos com o objetivo de adotar modalidade de licitagdo de competitividade mais restrita, ou
mesmo de enquadrar o valor nas hipdteses de dispensa.

Entrementes, neste caso, &€ plenamente possivel, inclusive indicada, a separa¢do das
contratacOes de assisténcia a saude e assisténcia odontoldgica visando oportunizar maior competitividade,
aplicando-se o instituto do parcelamento na forma elucidada no Manual de Licitagdes e Contratos do Tribunal
de Contas da Unido -TCU:

A expectativa é possibilitar a participagdo de maior niimero de licitantes que ndo teriam
capacidade ou condicdes de atender aos requisitos de habilitagao para disputar a totalidade
do objeto, mas que podem fazé-lo com relagéo a fragdes da prestagdo. Supde-se que a ampliagao
da disputa levara os participantes a apresentarem propostas mais vantajosas, resultando na redugéo

do valor global a ser desembolsado pela Administragéo e evitando a concentragao de mercado.

E de facil percepgao no mercado a existéncia muitas empresas especializadas em servicos de
assisténcia a saude que ndo ofertam o servigo de assisténcia odontoldgica, razéo por que é possivel chegar-
se a ilagéo de que a competitividade seria muito mais fomentada se a licitagdo em exame fosse separada em
dois itens/lotes, ampliando a oportunidade da Administragdo adquirir propostas mais vantajosas. Disto infere-
se que 0 ndo parcelamento deveria ser, no minimo, justificado pelo gestor publico, o que néo ocorreu.

Corroborando esta ideia, trago a colagdo manifestagdes do Tribunal de Contas da Uni&o - TCU
acerca do dever do gestor de demonstrar que a auséncia de parcelamento de objeto ndo restringe a
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competitividade, sendo a falta disto possivel causa de anulagdo do certame por vicio na fase preliminar,
conforme enunciados a seguir:

Acdrdao 2529/2021-Plenario

[Enunciado] Incumbe ao gestor demonstrar que a auséncia de parcelamento do objeto da
licitacdo ndo restringe indevidamente a competitividade do certame, bem como promove
ganhos para a Administragdo Publica. O postulado que veda a restricdo da competitividade (art. 3°,
§ 1° inciso I, da Lei 8.666/1993) ndo é um fim em si mesmo, devendo ser observado igualmente
o principio constitucional da eficiéncia administrativa (art. 37, caput, da Constituicao Federal) e,
ainda, o ganho de escala nas contratagbes consolidadas (art. 23, § 1°, infine, da Lei 8.666/1993).

Acordao 2529/2021-Plenario

1.7. Determinagéo:

1.7.1. a [omissis] que, caso promova novo certame com 0 mesmo objeto [...], realize os devidos
estudos técnicos preliminares, [...], tendo em vista que a auséncia desses estudos constitui
irregularidade grave, que pode levar a anulagdo da licitagdo, pois constitui a primeira etapa do
planejamento de uma contratacdo e deve conter, entre outros elementos, a definigdo da
necessidade, os requisitos necessarios e suficientes a escolha da solugdo, levantamento de
potenciais fornecedores, estimativas preliminares de pregos, justificativas para o parcelamento
ou néo da solugdo, e declaragéo da viabilidade ou néo da licitagdo, conforme Referencial de Riscos
e Controles nas Aquisicbes - RCA, elaborado pela Selog/TCU.

Acoérdao 2529/2021-TCU-Plenario

O risco de eventuais problemas na integragéo de servigos contratados separadamente, por si s,
néo pode servir de fundamento para contrariar-se a regra legal de priorizar-se o parcelamento
do objeto (art. 23, § 1° da Lei 8.666/1993 e Stumula TCU 247) . A integragdo pretendida deve ser
buscada mediante especificagdo adequada no edital ou no termo de referéncia.

Acérdao 1872/2018-TCU-Plenério

E obrigatoria, nas licitages cujo objeto seja divisivel, a adjudicagéo por item e néo por prego
global, de forma a permitir uma maior participagao de licitantes que, embora néo dispondo de
capacidade para o fornecimento da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a itens ou
unidades auténomas.

A toda evidéncia, a auséncia de justificativa acerca do ndo parcelamento do objeto desta
licitagdo, além de configurar restricdo a competitividade, reforga a ideia de possivel direcionamento suscitada
na exordial desta Denuncia, uma vez que s@o poucas as operadoras que disponibilizam os servicos em
comento conjuntamente, como requerido no edital.

De mais a mais, é de se observar que a vedacdo do item 3.2 e subitem 3.2.3 quanto a
participagao de consorcios, caminha contrariamente a farta jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o que
corrobora a prevaléncia do dever de ampliar ao méximo a competitividade dos certames. Isto porque aquela
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Corte ja deixou assentado que, conquanto a deciséo de permitir ou ndo a participacdo de consorcios em
certames licitatdrios seja da Administragdo, deve ser adequadamente motivada, mormente quando se tratar
de vedagdo a tal participagao, posto que ensejara, via de regra, restricdo & competitividade. Nesse sentido
tém-se os julgados:

Acérdao 1453/2009-Plenario
[Enunciado] Devem ser explicitadas as razdes para a admiss&o ou a vedag&o a participagdo de

consorcio de empresas, mesmo que se trate de decisao discricionaria, em respeito ao principio da

motivagao.

Acdrdéo 2633/2019-Plenario

[Enunciado] A deciséo pela vedacdo de participagdo de consércio de empresas em licitagdo &

discricionéria, porém deve ser devidamente motivada no processo administrativo.

Por derradeiro, é de conhecimento deste Relator que houve deciséo judicial determinando a
suspensdo do certame em 19/01/2024, conforme informag&o constante no chat do pregéo eletrénico. Todavia,
antecipo-me a consignar nesta manifestagdo que prevalece o0 principio da separagdo de instancias no que
tange a possibilidade dos mesmos fatos, inquinados de irregularidades, serem investigados e saneados por
diferentes 6rgdos, consoante remansosa jurisprudéncia do TCU:

Acordao 344/2015-TCU-Plenario

A independéncia entre as instancias permite que uma mesma conduta seja valorada de forma
diversa, em agées de natureza penal, civil e administrativa. A agdo por improbidade
administrativa, de natureza civil, ndo vincula o juizo de valor formado na seara administrativa.
Apenas a sentenca absolutdria no juizo penal fundada no reconhecimento da inexisténcia
material do fato tem habilidade para repercutir no TCU e afastar a imposigédo de obrigagbes e
sangbes de natureza administrativa;

Acoérdao 30/2016-TCU-Plendrio

O principio da independéncia das instancias permite ao TCU apreciar, de forma plena, a boa e
regular gestéo dos recursos publicos federais, mesmo nos casos em que as irregularidades também
estejam sendo apuradas em outras insténcias administrativas ou judiciais. O juizo administrativo
s6 se vincula ao penal quando neste dltimo é afirmada, categoricamente, a inexisténcia do
fato ou que o acusado néo foi o autor do ilicito.

Acodrddo 3125/2013-TCU-Plenério

Aplica-se aos processos de controle externo o principio da independéncia das instancias,
segundo o qual os trabalhos desenvolvidos em varias instancias sobre o mesmo fato correm
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de forma independente, o que pode desencadear condenagées simultaneas nas esferas civel,
criminal e administrativa.

9.4. Em outra linha jurisprudencial, a alegagéo dos recorrentes de incidéncia de bis in idem, também
néo prevalece, haja vista a possibilidade de abatimento de parcelas de débito recolhida em insténcia

diversa, mas desde que haja a efetiva comprovagéo de seu recolhimento:

Acordao 3397/2022-TCU-Sequnda Camara

Néo configura bis in idem a coexisténcia de acérdao do TCU e sentenga condenatéria em agdo de
improbidade administrativa que determinam o ressarcimento ao erério de débitos decorrentes dos
mesmos fatos, ainda que imputados a pessoas distintas. Ocorrendo ressarcimento em uma
insténcia, basta que o responsével apresente a comprovagéo perante o juizo de execugao para evitar
o duplo pagamento;

Por todo o exposto, patente é o dever de atuagéo desta Corte visando obviar a potencial lesividade
que o prosseguimento da licitagao, da forma que esta, pode ocasionar, uma vez evidentes a plausibilidade do
direito invocado e o risco de grave lesdo ao erario e ao interesse publico, além de perigo de ineficacia da
derradeira decisao de mérito.

Deste modo, entendo por determinar, cautelarmente, ao Secretario Municipal Chefe da Casa Civil, Sr.
Marcos Sérgio Rotta, porquanto responsavel por assistir e assessorar o Prefeito no relacionamento com as
autoridades® e por figurar como titular da unidade promotora do certame, bem como ao Sr. Victor Fabian
Soares Cipriano, Presidente da Comissdo Municipal de Licitagdo de Manaus, que suspendam o Pregao
Eletronico n° 002/2024, na forma em que se encontra, e se abstenham de realizar quaisquer atos dele
decorrentes ou que com eles tenham relagdo, mesmo que indireta, com supedaneo na autorizagéo do art. 42-
B, Inciso I, da Lei n® 2324/1996-LO-TCE/AM.

Ademais, em atengéo ao disposto no artigo 1°, § 2°, da Resolug&o n° 03/2012 — TCE/AM e no art. 42-
B, §3°, da Lei n° 2423/1996, deve ser concedido prazo aos Denunciados sobreditos, para que tenham ciéncia
da situacdo que ora se discute e apresentem a comprovacao da suspensdo determinada, além de defesa e/ou
documentos acerca dos aspectos suscitados no bojo da Denuncia.

Deve ser ressaltado a todos os envolvidos que a medida cautelar serd mantida até que sejam,
deveras, apresentadas justificativas em relagéo aos indicios de irregularidades apontados nestes autos e que
esta Corte possa analisar, em cognigdo ampla, 0 merecimento da Denuncia em destaque.

Por todo 0 exposto, e considerando as questdes de fato e de direito acima expostas:

5 Art. 1, VII, da Lei Municipal n® 2.389, de 04 de janeiro de 2019
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1) CONCEDO a medida cautelar para, alicer¢ado no art. 1°, “caput” e inciso
Il, da Resolugéo n° 03/2012-TCE/AM e no art. 42-B, caput e inciso I, da
Lei n° 2423/1996, determinar ao Sr. Marcos Sérgio Rotta, Secretario
Municipal Chefe da Casa Civil, e ao Sr. Victor Fabian Soares Cipriano,
Presidente da Comissdo Municipal de Licitagdo de Manaus, que
suspendam, imediatamente, o Pregao Eletrénico n° 002/2024-CML-
PM, na forma em que se encontra, e se abstenham de realizar quaisquer
novos atos que tenham relagdo, mesmo que indireta, com o indigitado
certame, até ulterior deciséo desta Corte de Contas constatando terem
sido justificadas ou sanadas as possiveis falhas indicadas na inicial desta
Dendncia;

2) DETERMINO o encaminhamento dos autos a GTE - Medidas Processuais
Urgentes, para que:

a) Publique a presente Decisdo no Diario Oficial Eletrénico desta Corte
de Contas, em até 24 horas, em observancia ao que dispde o art. 5° da
Resolugéo n. 03/2012 - TCE/AM e o art. 42-B, §8°, da Lei n. 2423/1996-
LOTCE/AM;

b) Cientifique acerca do teor da presente Decisdo ao Denunciante;

c) Notifique aos Srs. Marcos Sérgio Rotta, Secretario Municipal Chefe
da Casa Civil, e ao Sr. Victor Fabian Soares Cipriano, Presidente da
Comissao Municipal de Licitagdo de Manaus, para que, no prazo de 15
(quinze) dias, comprovem o cumprimento desta decisdo monocratica, e
apresentem justificativas e documentos referentes a todos os temas
agitados _no bojo da exordial, bem como da decisdo monocratica
correspondente a presente Denuncia;

3) Apds o cumprimento das determinagdes acima, REMETAM-SE os autos a
Diretoria de Controle Externo de Licitacoes e Contratos — DILCON, e
posteriormente ao Ministério Publico de Contas, para que, diante da
documentagdo e justificativas porventura apresentadas, adotem as
medidas pertinentes ao prosseguimento do tramite ordinario do presente
processo, de forma a viabilizar a manifestagdo dos mesmos quanto aos
fundamentos e a manutengdo da cautelar e/ou quanto ao mérito da
presente demanda (caso o processo permita a formulagdo imediata desta),
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nos termos do artigo 1°, §6°, da Resolugéo n° 03/2012 — TCE/AM c/c o art.
42-B, §6°, da Lei n® 2.423/96; e,

4) Por fim, retornem os autos conclus os ao Relator do feito para apreciagao.
GABINETE DE CONSELHEIRO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS, em
Manaus, 23 de janeiro de 2024.

Fabian Barbosa
Conselheiro-Relator
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