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1. RELATORIO

Trata-se de expediente processual manejado pela Sra. Cristiane Maria de Oliveira
Moreira Ortega, representante da empresa Pontual Tecnologia em Ponto, em face da
Secretaria da Saude do Estado da Bahia, onde sustentou irregularidades na contratagao,
pela SESAB, da empresa Task Sistemas de Computagcdo S/A, para o fornecimento de
solugdo integrada de controle de ponto eletrbnico e controle de acesso, incluindo
equipamentos, licenca de uso de software, instalagdo, configuragcdo, manutencao dos
equipamentos e treinamento, instrumentalizada através do Contrato n° 009/2012, em
29/02/12, no valor de R$ 4.228.927,29.

Aportado neste Corte de Contas, o expediente foi autuado como Denuncia e
encaminhado a ATEJ, a qual opinou (fls. 56/57) pela notificagao da denunciante para que
esta regularizasse formalmente a Denuncia, através da juntada de documento que
comprovasse sua condicdo de Representante Legal da Empresa Pontual Tecnologia em

Ponto (o que foi feito através do documento acostado as fls. 64/65 dos autos), bem como



pela notificagdo da denunciada (SESAB), para apresentacdo de esclarecimentos em

relacdo ao quanto alegado pela denunciante.

Em resposta as notificagdes expedidas através dos Oficios n°s 226/2014/TCE —
GAPRE/SEG e 511/2014, os Srs. Washington Luis Silva Couto e Jorge José Santos
Pereira Solla (titular e ex titular da pasta do Estado a época), apresentaram informacdes e

acostaram documentos as fls. 159/181 e 186/209, respectivamente.

Os autos foram entdo encaminhados a 6 CCE, a qual opinou (fls. 666/677) pela
improcedéncia da denuncia considerando a regularidade do Contrato objeto da denuncia,
exceto quanto ao acréscimo introduzido no objeto originalmente contratado, através do
Termo Aditivo n° 162/2013, em 29/11/2013.

Apds manifestagdo da auditoria, o Denunciado foi notificado (fls. 704) para
querendo, se manifestar acerca dos apontamentos contidos no Relatério, o que foi feito

pelo Sr. Washington Luis Silva Couto as fls. 721/730.

Em seguida os autos retornaram a 22 CCE para emissao de parecer conclusivo,

tendo esta ratificado entendimento esposado as fls. 666/677 dos autos.

A ATEJ foi instada a se manifestar conclusivamente, o que foi feito através do
opinativo acostado as fls. 810/814 dos autos, oportunidade na qual opinou pela
procedéncia parcial da denuncia, tendo em vista as irregularidades apontadas pela
Auditoria em relagcao ao Termo Aditivo ao Contrato.

Em sintese, é 0 que cumpre relatar.

Passemos a opinar.

2. FUNDAMENTAGAO

No que tange aos requisitos de admissibilidade da peca em manejo (protocolizada

como Denuncia), cumpre reproduzir os arts. 31 e 32 da Lei Complementar n.° 005/91(Lei



Orgénica deste TCE-BA) que tratam da matéria em questao da seguinte forma:

Art. 31 - Qualquer cidadéo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte
legitima para denunciar, mediante peticdo fundamentada, irregularidades

perante o Tribunal de Contas.

Art. 32 - A denlncia versara sobre matéria de competéncia do Tribunal
de Contas, referindo-se a administradores e demais responsaveis por
dinheiro, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
devendo ser redigida em linguagem clara e objetiva, com assinatura do
denunciante, sua identidade, qualificacdo e endereco, e acompanhada de
prova ou indicio substancial relativo ao fato denunciado ou a existéncia de

ilegalidade ou irregularidade. (grifo nosso).

Em face do teor dos dispositivos acima invocados, percebe-se que o expediente
em aprego fora manejado em atendimento aos requisitos legais de admissibilidade
estabelecidos para Denuncia, vez que versa sobre matéria de competéncia deste Tribunal
de Contas do Estado, dizendo respeito a regularidade, ou ndo, de procedimento licitatério
e legalidade do contrato firmado em decorréncia desta licitagdo - para aquisicdo de
equipamentos e servigos, bem como licengca para utilizacdo software - no ambito da

Administracédo Publica do Estado da Bahia, notadamente, na SESAB.

Registre-se que formular Denuncia (dentro das hipoteses de cabimento) materializa
exercicio do direito de Representacao. Assente-se, portanto, que, independentemente dos
sobreditos requisitos, o direito de comunicar e/ou representar as autoridades
competentes, sobre quaisquer ilegalidades ou irregularidades ocorrida no ambito da
Administracao Publica, tem fundamento constitucional. Trata-se do direito fundamental de
peticdo (in casu, pedido de apuragao), previsto no art. 5°, XXXV da CF/88, senao

vejamos:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a

propriedade, nos termos seguintes:

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de



taxas:

a) o direito de peticao aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou

contra ilegalidade ou abuso de poder. (grifo nosso).

O exercicio do direito de peticdo protege, primordialmente, o interesse publico, na
medida em que possibilita a qualquer cidadao e/ou particular comunicar, as autoridades
competentes, sobre quaisquer eventuais irregularidades e/ou ilegalidades praticadas em
prejuizo da coisa publica. Com isso, protege-se, em Uultima analise, a coletividade,

verdadeira titular dos bens publicos, contra possivel lesdo ou ameaca de lesao.

Sobre o direito de peticao, discorre Gilmar Ferreira Mendes:

Nao se trata, apenas, de um direito amplamente disponivel, mas de
garantia processual que figura como mecanismo apto para a

materializagao do plexo normativo de outros direitos fundamentais.

[..]

O direito de peticao é um tipico direito fundamental de carater geral
ou universal (direito da pessoa humana), assegurado a todos,
pessoas fisicas ou juridicas, brasileiros ou estrangeiros, ou até
mesmo a entes nao dotados de personalidade juridica. Pode ser
exercido individual ou coletivamente.

Nao ha aqui sequer que se cogitar de qualquer critério relativo a
capacidade de exercicio, uma vez que o menor também podera
exercer o direito de peticao, se tiver consciéncia de seu significado.
Em outros casos, devera ser representado pelos seus representantes

legais. (grifo nosso).

O direito fundamental de peticdo guarda tamanha amplitude, que o Superior
Tribunal de Justica tem decidido, em diversas oportunidades, pela validade das
diligéncias investigatdrias determinadas pelas autoridades competentes com base em

“‘denuncias anénimas” formuladas acerca de ilegalidades cometidas:

PROCESSUAL PENAL. HABEAS CORPUS. ART. 33, CAPUT, DA LEI N.°
11.343/06. ALEGADA CONDENAGAO FUNDAMENTADA



EXCLUSIVAMENTE EM ELEMENTOS INFORMATIVOS COLHIDOS NO
INQUERITO POLICIAL. INOCORRENCIA. PRETENSAO DE ABSOLVIGCAO
POR AUSENCIA DE PROVAS IDONEAS A EMBASAR A CONDENAGAO.
EXAME DO CONTEXTO FATICO-PROBATORIO INCABIVEL NA VIA
ELEITA. INSTAURAGAO DE INQUERITO POLICIAL A PARTIR DE
DENUNCIA ANONIMA. ADMISSIBILIDADE. EXECUGAO PROVISORIA DA
PENA. CONDENAGAO TRANSITADA EM JULGADO. PERDA DO OBJETO.
[...] Il - Nao ha, na linha da jurisprudéncia do c. Supremo Tribunal
Federal, (v.g. HC 95.244/PE, 1? Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, DJE
30/04/2010) qualquer ilegalidade na determinacao de realizacao de
diligéncia para apurar a veracidade de denuncia anénima formulada
dando conta da pratica de crime de trafico de entorpecentes, da qual
advém a prisao em flagrante do paciente [...]. (HC 137.256/RJ, Rel.
Ministro FELIX FISCHER, QUINTA TURMA, julgado em 03/08/2010, DJe
13/09/2010). (grifo nosso).

PROCESSUAL PENAL. HABEAS CORPUS. CRIME DE USURA E
SONEGAGAO FISCAL. NULIDADE. DENUNCIA ANONIMA.
POSSIBILIDADE. QUEBRA DO SIGILO BANCARIO. AUSENCIA DE
FUNDAMENTAGAO. NAO OCORRENCIA. CONSTRANGIMENTO ILEGAL
NAO CONFIGURADO. ORDEM DENEGADA. 1. "Ainda que com reservas,
a denuncia anénima é admitida em nosso ordenamento juridico, sendo
considerada apta a deflagrar procedimentos de averiguagiao, como o
inquérito policial, conforme contenham ou nao elementos informativos
idoneos suficientes, e desde que observadas as devidas cautelas no que
diz respeito a identidade do investigado" (HC 44.649/SP, Rel. Min.
LAURITA VAZ, Quinta Turma, DJ 8/10/07). Precedente do STF (AgRg na MC
em MS 24.369-4/DF)[..]. (HC 114.846/MG, Rel. Ministro ARNALDO
ESTEVES. LIMA, QUINTA TURMA, julgado em 15/06/2010, DJe 02/08/2010).

(grifo nosso)

Considerando: (i) as razdes juridicas acima expostas; (ij) o atendimento aos
requisitos legais de admissibilidade previstos na legislacado deste TCE-BA para Denuncias
e (iii) a amplitude do direito de peticio em comento, entende este Orgao Ministerial, que o

feito em tela deve ser conhecido como Dentncia.



2.1. DO OBJETO DA DENUNCIA

O objeto da presente Denuncia refere-se a atos irregulares praticados no ambito da
Secretaria da Saude do Estado da Bahia (SESAB) consistentes na formalizagdo de
contrato respaldado em uma ata de registro de precos (ARP) com prazo de vigéncia
expirado; descumprimento de prazos contratuais de execugdo do objeto; pagamento

indevido; ndo prestacao de garantia do contrato, dentre outras.

Apds autuagdo dos autos, a Denunciante juntou inumeros documentos,
destacando-se a copia da Acao Civil Publica, tombada sob o n° 0315287-
24.2014.8.05.001 proposta pelo Ministério Publico Estadual junto a 62 Vara da Fazenda

Publica, acostada as fls. 129/146 dos autos.

Na presente agdo, o Ministério Publico alegou: (i) limitagdo de escopo na
utilizacao de registro de precos reciprocamente entre entes da federagao; (ii) exigéncia de
expressa previsao editalicia para utilizagao de registro de precos pelos entes federativos;
(iiij) impossibilidade de assinatura retroativa de instrumento contratual por violagdo de

principios atinentes ao processo licitatério, contemplados na Constituicdo e em lei.

Em resposta, os denunciados afirmaram, em linhas gerais que: (a) O SRP
encontra-se previsto no art. 15 da Lei Federal n° 8.666/93 e nos arts. 31, inciso Il e 33, da
Lei Estadual n°® 9.433/05 e pelo Decreto n® 9.457/05, alterado pelo Decreto n° 10.023/06;
(b) que obtiveram anuéncia expressa do Ministério da Saude para adesédo a Ata de
Registro de Preco; (¢) que em contato prévio realizado com a Empresa Task Sistemas de
Computagdo a mesma manifestou interesse em fornecer Solugédo Integrada de Controle
de Ponto Eletrénico, de acordo com os termos e condi¢gdes constantes no Edital, referente
ao Pregéo Eletronico n° 189/2010; (d) que o Tribunal de Contas se manifestou, através da
22 Coordenadoria de Controle Externo, pela auséncia de irregularidades no Contrato n°
009/2012; (e) que o TCU ja se manifestou favoravelmente a este tipo de procedimento
nos Acordaos n° 1487/2007 e n°® 392/2009; (f) que o Decreto Federal n° 7.892/2013
dispde sobre a possibilidade, atendido os requisitos, da utilizacdo do procedimento
denominado de Adesao ou Carona por outros 6rgaos e entidades que nao participaram

originariamente do certame.



Vejamos.

O registro de precgos € utilizado quando o Poder Publico licita para contratagao
posterior. Essa possibilidade esta prevista expressamente no art. 15, inciso |l da Lei
8.666/93 (regulamentado pelos Decretos n°s 3.931/01, 4.342/02 e 7892/13). Prevé o

referido dispositivo:

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao:

[.]

Il - ser processadas através de sistema de registro de precos;

No ambito Estadual, o procedimento esta previsto nos arts. 31, inciso Il (o qual
reproduziu o quanto previsto no art. 15, inciso Il da Lei 8.666/93) e no art. 33 da Lei
Estadual n°® 9.433/05 (regulamentada pelos Decreto n® 9.457/05, alterada pelo Decreto n°
10.023/06). Dispde o art. 33 da referida lei:

Art. 33 - As compras de aquisicdo frequente pela Administracdo e os
servicos de menor complexidade técnica serdo processadas mediante o

sistema do registro de pregos, a ser regulamentado por decreto.

§ 1° - O registro de precos devera ser precedido de ampla e permanente
pesquisa do mercado local.

§ 2° - Far-se-a o registro dos pregos de servigos e fornecimentos mediante
licitagdo nas modalidades de pregdo ou concorréncia, devendo constar dos
editais:

| - estipulagao prévia do sistema de controle, reajuste e atualizagao dos
precos registrados, segundo os critérios fixados em regulamento;

Il - prazo de validade do registro, ndo superior a um ano;

lll - estimativa das quantidades a serem provavelmente adquiridas ou
utilizadas pela Administragdo, na medida de suas necessidades e segundo
a conveniéncia do servico, durante o prazo de validade do registro;



IV - sangbes para a recusa injustificada do beneficiario ao fornecimento dos
bens ou prestacdo dos servigos, dentro do limite maximo previsto;

V - previsao de cancelamento do registro, por inidoneidade superveniente
ou comportamento irregular do beneficiario, ou, ainda, no caso de
substancial alteracédo das condi¢ées do mercado.

§ 3° - Durante seu prazo de validade, as propostas selecionadas no registro
de precos ficardo a disposicdo da Administracdo, para que efetue as
contratagbes nas oportunidades e quantidades de que necessitar, até o

limite estabelecido.

§ 4° - A existéncia de precos registrados nao obriga a Administracao a
firmar as contratagdes que deles poderao advir, ficando-lhe facultada a

utilizagdo de outros meios, previstas nesta Lei.

§ 5° - O beneficiario do registro de precos, em igualdade de condigbes, tem
direito a preferéncia para a contratacao, dentro dos limites previstos, do
prazo de validade estabelecido e das condi¢gbes da proposta, tantas vezes

quanto necessitar a Administracdo.

§ 6° - Qualquer cidadao ¢é parte legitima para impugnar prego constante do
quadro geral, em razdo da sua incompatibilidade com o preco vigente no

mercado.

A utilizacdo do procedimento da ata de registro de precgos traz inumeras vantagens
a Administracao, dentre elas, a possibilidade de fracionamento das aquisi¢cdes, a reducao
de volume de estoques, a desnecessidade de dotagdo orcamentaria, a padronizacdo dos

precos e a redugdo dos gastos publicos.

A ata de registro de pregos tem validade de 1 (um) ano improrrogavel. Dentro
desse periodo, a Administracdo Publica podera adquirir os bens licitados até a quantidade

prevista no Edital.

' CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. Salvador: Ed. Juspodivm, 2014, p. 483.



A lei faculta que um ente que n&o participou da licitagdo que deu origem a ata de
registro de preco adira a esta ata, através do procedimento que a doutrina apelidou de

“licitacado carona”.

Sobre essa modalidade de licitagdo”, Margal Justen Filho? (2010, p. 207) afirma

que:

Em sintese, 'carona' consiste na contratacdo fundada num sistema de
registro de precos em vigor, mas envolvendo uma entidade estatal dele
nao participante originalmente, com a peculiaridade de que os quantitativos
contratados ndo serdo computados para o exaurimento do limite maximo.
De acordo com a pratica, a unica restricdo admitida reside no limite de

100% do quantitativo maximo objeto do registro por entidade.

No caso em comento, verifica-se que o fato da SESAB ter aderido a ata de registro
de precos, por si s, ndo representaria ato ilicito vez que, como demonstrado, trata-se de
procedimento previsto em lei e reconhecido como legal pela doutrina e jurisprudéncia. O
problema residiu no fato de que a adesédo ocorreu em meio a varias irregularidades

conforme demonstrado a seguir:

a) Auséncia de Previsdao Expressa no Edital para utilizagcao de registro de

precos pelos entes federativos

A Lei n® 10.191/2001, que foi utilizada como fundamento pelo Estado da Bahia para
utilizagdo da ata de registro de pregos n° 189/2010, e para formalizagdo do contrato n°
009/2012, dispbe sobre a aquisicdo de produtos para a implementacdo de acdes de

Saude no ambito do Ministério da Saude.

O § 1° do art. 2° da supracitada lei, prevé a possibilidade do uso reciproco pelos

entes federativos de ata de registro de precos. Vejamos:

Art. 2° - O Ministério da Saude e os respectivos 6rgaos vinculados poderao

utilizar reciprocamente os sistemas de registro de pregos para compras de

2 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios alLei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 142 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2010.



materiais  hospitalares, inseticidas, drogas, vacinas, insumos
farmacéuticos, medicamentos e outros insumos estratégicos, desde que

prevista tal possibilidade no edital de licitagado do registro de precos.

§ 1° - Os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, bem como as
respectivas autarquias, fundagdes e demais 6rgaos vinculados, também
poderéo utilizar-se dos registros de pregos de que trata o caput, desde
que expressamente prevista esta possibilidade no edital de licitagao.

(grifo nosso)

Tais dispositivos impdem, no entanto, dois requisitos para a possibilidade dessa
utilizagdo reciproca da ata de registro de precos. Primeiro, que se trate da aquisicdo
materiais  hospitalares, inseticidas, drogas, vacinas, insumos farmacéuticos,
medicamentos e outros insumos estratégicos e, segundo; desde que prevista tal

possibilidade no edital de licitagéo do registro de precgos.

Verificamos a partir da leitura dos autos que tais requisitos nao foram preenchidos
no caso em comento vez que o objeto do contrato firmado a partir da adesédo a ata de

registro de preco consiste na contratacdo de empresa para o fornecimento de solugao

integrada de controle de ponto eletrébnico e controle de acesso, incluindo, equipamentos,

software com licenca de uso, instalacdo, configuracdo, manutencido de equipamentos e

treinamento e até onde os autos puderam evidenciar, ndo houve previsdo no edital da
referida ata autorizando a utilizagao reciproca por outros entes federativos, conforme

demonstra o Edital n°® 41, de 28 de fevereiro de 2011, acostado as fls. 279/362 dos autos.

Nesse sentido, importante ressaltar que o Administrador Publico esta submetido ao
principio da legalidade de forma diversa do particular. Enquanto a este é dado fazer tudo
que a lei ndo proibe, ao agente publico, s6 é permitido fazer o que a lei permite. Por isso
afirmar-se que o particular esta submetido ao principio da legalidade na vertente de nao
contrariedade a lei, enquanto o agente publico esta obrigado ao principio da legalidade na

vertente da subordinacéo a lei.

Nesse mesmo diapaséo, ja vaticinava o preclaro HELY LOPES MEIRELLES?, em seu

sempre atual Direito Administrativo Brasileiro, que:

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 22* ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 82.

10



Na Administragdo publica, ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administragdo particular é licito fazer tudo que a lei ndao proibe, na
Administragdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular, significa pode fazer assim, para o administrador publico significa

deve fazer assim.

Extrai-se, pois, a ilagcdo de que o pilar de sustentagao da atividade publica esta
corporificado no principio da legalidade, contemplado no art. 37, caput, da
Constituicdo da Republica, ao lado de outros postulados, de igual importancia, que
impdem, conjuntamente, a sujeicdo dos administradores publicos, em seus atos e
condutas, a impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, principios estes validos
para todos os ramos da administragao publica, direta ou indireta, ndo importando o nivel
de hierarquia dos agentes, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

Este dever de observancia dos principios constitucionais da Administragao Publica,
inserto, igualmente, no art. 4° da Lei 8.429/92, tem como base o postulado da legalidade,
sustentaculo de todo o regime juridico-administrativo e elemento indissociavel do Direito,

na sua aplicacao e finalidade.

Forte ainda em FRITZ FLEIMER, ensina o mestre CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO
que “o principio da legalidade explicita a subordinacédo de atividade administrativa a lei e

surge como decorréncia natural da indisponibilidade do interesse publico”.

Disso advém inumeras consequéncias, inclusive de incorrer em ato ilegal o agente
publico que desobedece mandamento nos moldes previstos expressamente em diplomas
normativos, como verifica-se no presente caso. Assim, resta-nos reconhecer a ilegalidade
da adeséao a ata de registro de pregos, no caso que ora se analisa, tendo em vista que a
norma invocada para tal utilizacdo ndo se coaduna com o caso concreto por tratar de
objeto diferente, e ainda, por n&o conter tal previsdo no Edital da ata de prego conforme

exigéncia prevista na legislagao atinente ao tema.

11



b) Adesao a ata de registro de pre¢o vencida

Nao bastasse a irregularidade supracitada, os autos dao conta de que a
contratagao foi fundada em ata de registro de preco com prazo expirado. Conforme
demonstrado pela Denunciante, a ata de registro de pregos teve seu prazo expirado em

07 de fevereiro de 2012 e a assinatura do contrato sé ocorreu 29 de fevereiro de 2012.

Conforme afirmado pela Denunciante (fl. 04): “[...] através de telefone e e-mail com
o Setor de Contratos, do Ministério da Saude, constatamos que esta Ata 189/2010 estava
vencida, precisamente no dia 7 de fevereiro de 2012, e ndo foi renovada porque seus
PRECOS ndo eram mais interessantes para o Estado Federativo, o Setor de Contratos
informou que o Ministério do Trabalho tinha outra Ata de Registro de Pregco mais
interessante financeiramente dentro das formalidades da Lei (detalhe — em vigor e néo

vencida)”.

O Decreto Estadual n°® 9.457/05 dispde no art. 19 que: “os contratos celebrados em
decorréncia do Regime de Precos estdo sujeitos as regras previstas na Lei n°® 9.433, de 1°

de margo de 2005, inclusive quanto aos prazos de vigéncia”.

Permitir que um contrato seja firmado com base em ata de registro de prego com
prazo de vigéncia expirado representa “burla” ao prazo de vigéncia da ata estabelecido
expressamente em lei, maculando definitivamente, o objetivo do legislador em estabelecer
um periodo maximo para a utilizagdo da referida ata, no intuito de impedir afronta ao
principio do procedimento licitatério. E que se uma ata de registro de precos pode ser
utilizada por tempo indeterminado, inevitavelmente impedira a ocorréncia de diversos

procedimentos licitatorios, violando inclusive, a isonomia e a livre concorréncia.

Ainda que as tratativas e os procedimentos exigidos nos dispositivos que tratam
sobre a adesdo a ata de registro de precos, tenham sido realizadas antes da expiragao do
prazo de vigéncia da referida ata, tal situacdo ndo se mostra menos grave do que a
anterior e por isso, também, ndo encontra respaldo legal. Permiti-la seria, do mesmo
modo, inaceitavel vez que permitiia a Administragcdo realizar todas as tratativas
necessarias a adesao a ata de registro de pregos para garantir a sua utilizacao, firmando

os contratos posteriormente, quando bem entenderem.
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Esse também é o entendimento esposado pelo Ministério Publico Estadual (fls.
137) quando afirma que: “Tal ilegalidade decorre do fato de que a expiragdo do prazo de
validade da ata de registro esgota a possibilidade de seu aproveitamento — caso fosse
este legal, o que ndo se da na hipotese — e a subsequente assinatura de qualquer

instrumento contratual com base na adesao precedente”.

Dada a importancia do tema, no intuito de evitar burlas ao prazo de vigéncia da ata
de precos e para garantir a idoneidade do procedimento, o Decreto n°® 7.892/13, que

revogou o Decreto n°® 4.342/02, previu expressamente no seu art. 12, caput e § 4°:

Art. 12 — O prazo de validade da ata de registro de pregos nao sera
superior a doze meses, incluidas eventuais prorrogagdes, conforme o
inciso Il do § 3° do art. 15 da Lei n° 8.666/93, de 1993.

[.]

§ 4° - Os contratos decorrentes do Sistema de Registro de Pregos
deverdo ser assinados no prazo de validade da ata de registro de

precos.

E justamente essa a situacdo que se depreende dos autos. A Administracéo
Publica Estadual realizou todos os procedimentos exigidos no Decreto n° 3.931/01
(revogado pelo Decreto n° 7.892/13) para adeséao a ata de registro de pregos. No entanto,
ao tempo da assinatura do contrato, a ata de pregos ja estava invalida, como ja

demonstrado, o que macula de ilegalidade todo o procedimento.
c) Contrato resultante da adesdo a ata de registro de pregco com assinatura
retroativa para alcangar periodo de vigéncia da ata de registro de prego

Ciente do fato de que a irregularidade supracitada macularia a formagao o contrato
a ser firmado, desde a sua formagéo, o Estado da Bahia chegou ao absurdo de inserir na

Clausula Sexta, intitulada “Da Vigéncia” uma clausula afirmando que o prazo de vigéncia

13



do contrato “retrooperava seus efeitos ao dia 06 (seis) de fevereiro de 2012”, o que
consistiu, a nosso ver, numa tentativa dolosa e fraudulenta, de contornar a situagao

temporal ilegal que ora se apresentava.

Inicialmente, importa afirmar que ratificarmos, na integra, o entendimento esposado
pelo Ministério Publico Estadual (fls. 135/139) no sentido de que este ato praticado no
ambito da Secretaria da Saude do Estado da Bahia, consistente em inserir clausula
contratual com retroagao da data, resultou em ofensa em Principios Constitucionais como
os da legalidade, isonomia, impessoalidade, competitividade, livre iniciativa, bem como
regras que dispdem sobre os procedimentos licitatorios e contratos no ambito da

Administracao Publica.

Cumpre salientar que o fato de ndo haver norma autorizando expressamente a
possibilidade de a Administracdo Publica inserir em contratos clausulas retroagindo
efeitos a data anterior a sua assinatura, por si sé, ja macularia o procedimento em virtude
da ja explicitada, subordinagcéo a lei — vertente que assume o principio da legalidade
quando se trata da atuacdo de agentes publicos — decorrente do principio da
indisponibilidade do interesse publico, basilar do Regime Juridico Administrativo no que se

refere as limitagdes impostas aqueles que devem atuar em prol da coletividade.

A despeito das irregularidades constatadas na formacao do Contrato n° 009/2013,
consta nos autos a existéncia Termos Aditivos, os quais indicam irregularidades no que se
refere ao cumprimento dos prazos contratuais bem como alteracdo de valores acima

daqueles previstos na ATR, conforme descrito a seguir.

Através do Termo Aditivo n° 049/2012 (fls. 84), houve a prolongagao do contrato
009/2012 em mais 12 (doze) meses, contados entre 06 de maio de 2013 a 05 de maio de
2014. Por seu turno, o Termo Aditivo n° 162/2013 (fls. 86), aumentou o valor do contrato
em R$ 1.055.963,14 (um milhdo, cinquenta e cinco mil e novecentos e sessenta e trés
reais e quatorze centavos). Este Termo Aditivo, como bem pontuado pela 22 CCE, além de
conter omissdes de informagdes essenciais para a sua validade, introduziu objeto
contratual de itens ndo previstos ou de quantidades superiores aquelas autorizadas pela
ARP, conforme se verifica através da tabela contida no § unico, da Clausula Primeira do
Termo, intitulada PRECO.

14



Assim, a nosso ver, resta clara a ilegalidade do contrato n°® 009/2012 e do Termo

Aditivo n° 049/2012, firmados entre o Estado da Bahia e a Empresa Task Sistemas.

d) Da Nulidade do Contrato n°® 009/2012 e do Termo Aditivo n° 049/2012

Conforme demonstrado, o ajuste em comento firmado entre a SESAB e a Empresa
TASK Sistemas, encontra-se maculado pelo vicio da ilegalidade desde a sua origem.

Analisemos a natureza do referido ajuste e as consequéncias que Ihes sao inerentes.

Trata-se incontestavelmente, de um Contrato Administrativo. Sobre os Contratos
Administrativos, leciona Maria Sylvia Zanella de Pietro* (2006, p. 257) que sdo “ajustes
que a Administracao, nesta qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas
ou privadas, para a consecugao de fins publicos, segundo regime juridico de direito

publico”.

No ambito Estadual, os Contratos Administrativos sao regidos pelas disposi¢coes
contidas nos arts. 123 a 169 da Lei n® 9.433/2005, a qual prevé a aplicagao supletiva das

normas de direito privado a estes ajustes. E o que prevé o art. 123 da referida lei.

Art. 123 — Os Contratos Administrativos de que trata esta Lei regem-se
pelas suas clausulas e pelos preceitos de Direito Publico, aplicando-se-
Ihes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as

disposi¢des de direito privado.

Assim, em se tratando de contrato ilegal capaz de gerar sua nulidade, e
considerando a omissao do diploma especifico acerca do tema, recorreremos ao Cédigo

Civil 2002, em obediéncia ao quanto previsto no artigo supracitado.

Acerca dos negdcios juridicos, o Codigo Civil de 2002 prevé no art. 145 que, estes

sao anulaveis por dolo, quanto este for sua causa. Por seu turno, prevé o art. 166.

Art. 166 — E nulo o negédcio juridico quando:

4 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19 ed. Sao Paulo: Atlas, 2006.
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| — celebrado por pessoa absolutamente incapaz;

Il — for ilicito, impossivel ou indeterminavel seu objeto;

Il — o motivo determinante, comum a ambas as partes, for ilicito;

IV — ndo revestir a forma prescrita em lei;

V — for preterida alguma solenidade que a lei considere essencial para a
sua validade

VI — tiver por objetivo fraudar lei imperativa;

VIl — a lei taxativamente o declarar nulo, ou proibir-lhe a pratica, sem

cominar sangao.

No caso em comento, restou claro que houve violacdo a dispositivos
Constitucionais e Infraconstitucionais, o que resulta na ilegalidade do ajuste com

consequente declaragao de sua nulidade.

e) Da pratica de Ato de Improbidade Administrativa

A Lei n® 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa (LIA) define o ato de
improbidade administrativa como todo aquele que, a custa da Administracéo Publica e do
interesse da coletividade, implica em enriquecimento ilicito do agente (art. 9°), que causa
prejuizo ao erario (art. 10) ou que atenta contra os principios da Administragdo Publica
(art. 11).

Nessa linha de ideias, perlustrando o caminho legal, facil € compreender que a
improbidade administrativa compreende atos distintos que possam gerar um
enriquecimento ilicito, ou causar prejuizo ao erario ou, ainda, martirizar principios

norteadores do Poder Publico.
Cotejando essas informagdes com o quanto previsto na Lei de Improbidade
Administrativa, € possivel concluir que o ato pode ser tipificado nas condutas descritas nos

arts. 10 e 11 da referida lei.

Passemos a analise do art. 10 da LIA. Dispde o referido artigo:
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Constitui ato de improbidade administrativa que cause lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres

das entidades referidas no art. 1° desta lei, notadamente: [...]

Conforme se depreende da leitura do dispositivo supracitado, o legislador
infraconstitucional indicou expressamente a possibilidade de improbidade administrativa
nos atos que causem dano ao erario, exigindo para a tipificagcdo da conduta apenas a
presenca de culpa em sentido amplo (dolo ou culpa). Assim, aprioristicamente, qualquer
conduta do agente publico que resulte em dano ao erario, seja ela culposa ou dolosa,

pode ser tipificada como conduta improbe, descrita no art. 10 da LIA.

Impende registrar todavia que, em que pese a literalidade da lei permita, por si so,
a tipificagdo de improbidade administrativa nos casos de conduta culposa do agente que
tenha resultado em dano ao erario, a doutrina e a jurisprudéncia tem defendido que esta

nem sempre se configura como uma solugao justa e razoavel.

Para esta corrente, ndo seria apenas a conduta objetiva do agente que atuou com
negligéncia, imprudéncia ou impericia capaz de ensejar a tipificagdo do ato no art. 10 da
LIA. Para esta tipificagdo seria necessaria a existéncia de “culpa grave”, assim

considerada como a conduta com um grau de reprovabilidade social equiparada ao dolo.

Defendendo essa ideia, Marcelo Figueiredo®, (2009, p. 96) afirma que:

Em sintese, imaginemos dada omisséo culposa (involuntaria, portanto) do
agente publico causadora de pequena lesdo ao erario. Para a lei, ha ato de
improbidade administrativa, e ‘tollitur quaestio’. Sera crivel afirmar-se que
tal agente tera seus direitos politicos cassados por forga de lei, perdera a
funcdo publica, tera seus bens indisponiveis etc. etc. etc. Parece que a
conclusdo do raciocinio aponta para o absurdo, indicio de erro no percurso
exegético. Enfim, é preciso abrandar o rigor legal, ou, por outra, amolda-lo

ao espirito constitucional.

> FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa: Comentarios a lei 8.429/92 e legislagdo complementar.
62 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 96.
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Ainda sobre a necessidade da existéncia de “culpa grave” como elemento subjetivo

para caracterizagao da improbidade administrativa, Fabio Medina Osdério aduz que:

A culpa grave pode fundamentar a responsabilizagcdo de Parlamentares,
Magistrados e membros do Ministério Publico que, no desempenho de
suas atribuicbes, causem, injustificadamente, por manifesto e
desproporcional despreparo funcional, lesdo ao erario, violando os
principios basicos que regem a Administragao Publica, v.g., moralidade e

ilegalidade.

Em relagdo a pratica de improbidade administrativa por violagdo aos principios

administrativos, faz-se necessaria a leitura dos arts. 4° e 11 da LIA, os quais dispbéem:

Art. 4°- Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia s&o obrigados
a velar pela estrita observancia dos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade no trato dos assuntos que lhe

sao afetos.

Art. 11 - Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragao publica qualquer acdo ou omissao que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as

instituicodes, [...]

Extrai-se, pois, a ilacdo de que o pilar de sustentagdo da atividade publica esta
corporificado nos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, contemplados no art. 37, caput, da Constituicdo da Republica ao lado de outros
postulados, de igual importancia, que impdem, conjuntamente, a sujeicdo dos agentes
publicos, em seus atos e condutas, a impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, principios estes validos para todos os ramos da administragao publica, direta
ou indireta, ndo importando o nivel de hierarquia dos agentes, de qualquer dos Poderes

da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Este dever de observancia dos principios constitucionais da Administragao Publica,
inserto, igualmente, no art. 4° da Lei 8.429/92, tem como base o postulado da legalidade,

sustentaculo de todo o regime juridico-administrativo e elemento indissociavel do Direito,
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na sua aplicagao e finalidade.

Insta salientar que também neste caso, doutrina e jurisprudéncia, entendem quase
de forma unissona, que faz-se necessaria a demonstracdo do elemento subjetivo — dolo,

para o enquadramento do ato de improbidade previsto no art. 11 da LIA.

Seguindo essa linha de orientagdo Wallace Paiva® entende que, para a
configuracado de ato de improbidade administrativa “importante é a relevancia do elemento

subjetivo da conduta.”

Cuida-se do elo de encadeamento l6gico entre a vontade, a conduta e o
resultado prejudicial, com a consequente demonstracdo da culpabilidade, como

realgado por EMERSON GARCIA’, em obra dedicada ao tema.

Nao se ignore, a proposito do tema, que a orientagao jurisprudencial do Superior
Tribunal de Justica € exatamente no sentido de reconhecer a imprescindibilidade de
prova do elemento subjetivo para a concretizagdo do ato de improbidade administrativa.
Nessa esteira, confira-se: STJ, Ac.1?T., Resp.751.634/MG, rel. Min. Teori Albino
Zavascki, j.26.6.07, DJ2.8.07 e STJ, Ac.2?T., AgRegREsp.479.812/SP, rel. Min.
Humberto Martins, j.2.8.07, DJ 14.8.07. E mais o julgado STJ, Ac.2°T,
REsp658.415/RS, rel. Min. Eliana Calmon, onde restou assentado: “ndo ha espaco para
a responsabilidade objetiva, sendo necessaria a prova do dolo ou culpa” em matéria de

improbidade administrativa.

Sintetizando essa linha de pensamento, vale a pena invocar aresto da Corte
Superior que explicita a necessidade de prova do elemento subjetivo para a

configuracado da improbidade administrativa. Veja-se:

Administrativo. Responsabilidade do prefeito. Contratacdo de pessoal sem
concurso publico. Auséncia de prejuizo. N&o havendo enriquecimento

ilicito e nem prejuizo ao erario municipal, mas inabilidade do

® MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva, Probidade Administrativa, Sdo Paulo: Saraiva, 32 ed., 20086, p. 205.
" GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 42 ed., 2008, p. 267.
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administrador, ndo cabem as punigoes previstas na Lei n.8.429/92.

A lei alcanga o administrador desonesto, nao o inabil. Recurso
improvido.

(STJ, Ac.1T., REsp.213.994/MG, rel. Min. Garcia Vieira, j.17.8.99)

Matheus Carvalho (2014, p. 899-900) chama a ateng&o para o tema quando afirma:

[...] em interpretagédo jurisprudencial, o Superior Tribunal de Justi¢ca definiu
que apenas os atos de improbidade que causem dano ao erario (art. 10)
podem ser sancionados a titulo de dolo ou culpa, sendo os demais atos de
improbidade sancionados somente se comprovada a ma-fé do agente, ou

seja, a atuacao dolosa do agente.

Enfim, como vem entendendo a jurisprudéncia, “no caso especifico do art. 11, LIA, é
necessaria cautela na exegese das regras nele insertas, porquanto sua amplitude constitui
risco para o intérprete induzindo-o a acoimar de improbas condutas meramente
irregulares, suscetiveis de correcdo administrativa, posto ausente a ma-fé do
administrador publico e preservada a moralidade administrativa” (STJ, Ac.1°T.,
REsp.480.387-SP, rel. Min. Luiz Fux, DJU 24.5.2004, p.163).

Isto porque, numa interpretagado sistematica do texto legal, o Superior Tribunal de
Justica entendeu que os atos culposos estdo previstos expressamente na lei. Isso quer

dizer que quando a norma é omissa, sO cabera punicdo quando a conduta for dolosa.

Volvendo aos autos, a contratagdo, como ja apontado, foi fundada em ata de
registro de preco com prazo expirado. Cientes de que esta irregularidade macularia o
contrato na origem, os agentes publicos responsaveis pela contratagao, incluiram uma nao
termo de contrato a Clausula Sexta, intitulada “Da Vigéncia” a qual afirma que o prazo de

vigéncia do contrato “retrooperava seus efeitos ao dia 06 (seis) de fevereiro de 2012”.

A nosso ver, tal ato demonstra de forma inequivoca, uma conduta dolosa destes
agentes. Desta forma, cotejando as informagdes contidas nos autos com o quanto previsto
na Lei de Improbidade Administrativa, entendemos que o ato pode ser tipificado nas

condutas descritas nos arts. 10 e 11 da referida lei de Improbidade Administrativa.
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3. CONCLUSAO

Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas OPINA:

a) pela admissibilidade e no mérito, pela procedéncia da presente Denuncia a

fim de que seja declarada a nulidade do Contrato n°. 009/2012 e do Termo Aditivo n°
049/2012, firmado entre o Estado da Bahia, através da Secretaria da Saude e a Empresa

Task Sistemas de Computacao S/A;

b) pela existéncia de pratica de Ato de Improbidade Administrativa pelo titular

da pasta da Saude do Executivo Estadual a época, Sr. Jorge José Santos Pereira Solla,
tendo em vista que as condutas aqui descritas se enquadram naquelas tipificadas nos

arts. 10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa;

c) pela aplicagdo da multa com fundamento no art. 35, incisos Il e lll da Lei

Orgénica deste Tribunal (LC 005/91), ao Sr. Jorge José Santos Pereira Solla, tendo em

vista a gravidade das irregularidades praticadas no ambito deste contrato;

d) pela determinacao, por parte deste Tribunal, de deflagragdo de novo

procedimento licitatério, dado o carater de continuidade inerente ao objeto do Contrato;

e) pela determinacgao, por parte deste Tribunal, ao Estado da Bahia, para que

este se abstenha de realizar adesédo a ata de registro de pregcos bem como quaisquer
outros procedimentos licitatérios sem observancia das normas atinentes ao tema, sob
pena de ser considerado Reincidente, nos moldes previstos na legislacao desta Corte de

Contas;

E o parecer.

Salvador, 27 de margo de 2015.

MARCEL SIQUEIRA SANTOS
Procurador do Ministério Publico de Contas
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