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PROCESSO TC —19327/21

Poder Executivo Estadual. Secretaria de
Administragdo. Apuragdo de denuncia relativa
a Concorréncia n° 01/2021. Contratacdo de
agéncias de publicidade. Mitiga¢do das eivas
apontadas na denuncia. Julgamento do
procedimento administrativo licitatorio.
Regularidade com ressalvas. Recomendagao.

ACORDAO AC1-TC — 1147/ 23

RELATORIO:

O ato inaugural do presente feito foi a formalizagdo de processo de licita¢do
(Concorréncia n° 01/2021) a partir do encarte eletronico constante do Documento TC n°
73968/21 (fls. 2/142). O certame teve por objeto a contratagdo de agéncias de
publicidade para prestacdo de servicos de propaganda e publicidade institucional,
conforme a Lei 12.232/2010, compreendendo o conjunto de atividades realizadas
integralmente, que tenham por objetivo o estudo, o planejamento, a conceituagdo, a
concepgdo, a criagdo, a execugdo interna, a intermedia¢do, a execugdo externa e a
distribui¢do de publicidade de carater institucional de competéncia do Governo do
Estado, com previsdo de desembolsos da ordem de R$ 35.000.000,00.

Incorporado ao caderno eletrénico o Documento TC n° 76289/21 (fls. 144/250),
contendo denuncia, com pedido de suspensdo cautelar do certame, apresentada pelo
senhor José Espinola da Costa, aposentado, devidamente qualificado nos autos, sob a
alegagdo de que o edital conteria uma série de irregularidades, entre as quais a previsao
de validade por 60 meses para execu¢do do servigo, a auséncia de justificativa para a
contrata¢do de mais de uma agéncia de publicidade e a insuficiéncia de dotagdo
org¢amentdria para suportar os gastos previstos.

Exame de admissibilidade pela Ouvidoria do TCE/PB, que se pronunciou por meio de
despacho (fls. 242/244), pelo conhecimento da denuncia, ante o preenchimento dos
requisitos constantes do artigo 171 do Regimento Interno, bem como pelo
encaminhamento para a Unidade de Instru¢do, com indicativo de atendimento do pedido
cautelar.

A matéria foi apreciada em relatorio de andlise prévia de edital pela Auditoria (fls.
321/337), que pugnou pela improcedéncia da denuncia, uma vez que plenamente
Justificaveis os fatos denunciados. Todavia, identificados diversos vicios com potencial
para comprometer o procedimento licitatorio, o que deu azo a sugestdo de suspensao
cautelar dos atos decorrentes da Concorréncia n° 00001/2021, bem como de citacdo da
senhora Jacqueline Fernandes de Gusmdo, Secretaria a época, para franquear-lhe a
oportunidade do contraditorio.

Ato continuo, o denunciante veio novamente aos autos pela via de peticdo formalizada no
Documento TC n®88264/21 (fls. 680/692), insurgindo-se contra o relatorio técnico acima
mencionado, que entendeu pela improcedéncia da denuncia, bem como por meio da
apresenta¢do de nova denuncia, protocolizada no Documento TC n° 91823/21 (fls.
695/742), ambas anexadas ao presente feito.

Apos a formalizagdo do feito como processo, foi apresentada defesa pela entdo Titular da
Pasta (fls. 744/864), o que originou a elaboracdo do primeiro de trés relatorios de
andlise de contrarrazoes (fls. 2095/2106), no qual consignou-se a improcedéncia das
duas denuncias previamente mencionadas, bem como pelo indeferimento do pleito
constante do Documento TC n° 88264/21. Mantido, contudo, o entendimento pela
irregularidade da Concorréncia n° 01/2021, ainda que algumas das falhas originalmente
apontadas tenham sido sanadas.
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Apés a manifestagio do Orgdo Especialista, foram anexadas trés mil laudas ao feito,
tendo por veiculos nove Requerimentos (Documentos TC n” 17944/22, 17938/22,
17937/22, 17936/22, 17934/22, 17932/22, 17931/22, 17930/22 e 17929/22), tendo tal
inovagdo dado ensejo a intervengdo Ministerial (fls. 5170/5172), da lavra do Procurador
Luciano Andrade Farias, sustentando a necessidade de avaliagdo técnica pelo Orgdo de
Inspecado.

Em nova manifestagao (fls. 5176/5179), a Auditoria consignou que os documentos
anexados eram de “cunho essencialmente técnico”, ndo contribuindo para a instrugdo
processual, posto que ndo modificam as conclusdes até entdo esposadas.

Transito dos autos eletronicos pelo Ministério Publico de Contas, que se pronunciou no
Parecer n° 681/22, exarado pelo ja citado Membro do Parquet Especial, que pugnou pelo
conhecimento e improcedéncia das indigitadas denuncias, deixando para momento futuro
o posicionamento em relagdo ao procedimento licitatorio, haja vista a
imprescindibilidade de anexagdo de documentagdo complementar. Eis a desfecho da
recomendacdo do MPC:

Quanto a andlise da regularidade da licitagdo com base nos
fundamentos levantados pelo orgdo técnico, recomenda-se
aguardar a adogdo das diligéncias suscitadas preliminarmente,
tendo em vista as potenciais consequéncias advindas do seu
desfecho.

Desde ja, opina-se pelo encaminhamento de recomendagoes a
Secretaria de Estado da Administracdo, para que:

- em contratagoes futuras se busque definir o valor do objeto
em um patamar mais proximo da realidade do orgdo
licitante;

- a Secretaria de Estado da Administrag¢do, em procedimentos
futuros, pondere sobre a repeticdo da exigéncia analisada no
item 3.3 deste parecer e, em havendo insisténcia em sua
colocagdo em edital de licitagdo, que justifique de forma
deliberada os motivos para tal.

Seguindo a marcha processual, renovou-se a citagdo a entdo Secretaria Jacqueline
Gusmao (fls. 5202/5203), o que levou ao encarte de nova defesa (Documento TC n°
72849/22, fls. 5205/5225), bem como da remessa de 23 arquivos contendo os elementos
contratuais formalizados com as licitantes vencedoras (Documento TC n° 36986/22, fls.
5232/6430).

Novo relatorio técnico de analise de defesa (fls. 6435/6445), por meio do qual a
Auditoria, em respeito aos primados do contraditorio e da ampla defesa, sugeriu a
notificagdo da senhora Jacqueline Fernandes de Gusmado (entdo Secretaria da
Administragdo) e do senhor Raimundo Nonato Costa Bandeira (Secretario de
Comunicagdo), para eventual oferta de justificativas em relacdo a Concorréncia n°
01/2021 e aos contratos dela decorrentes.

Os gestores responsaveis submeteram ao crivo do Grupo de Auditores os Documentos
TC n° 98647/22 (fls. 6452/6464) e TC n° 109325/22" (fls. 6474/6479), analisados no
conclusivo relatorio técnico de exame de contrarrazoes (fls. 6486/6493), no qual a
Unidade Especialista consignou a manuten¢do da irregularidade relativa as falhas na
metodologia de selegdo interna das agéncias de publicidade, para campanhas estimadas
abaixo de R$ 200.000,00, bem como renovou seu posicionamento sobre o conhecimento e
ndo provimento das denuncias e do indeferimento do pleito formulado no Documento TC
n°88264/21.

! Apresentado apés solicitagdo de pedido de prorrogagdo de prazo de defesa.
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Também mantido o entendimento de que a pesquisa prévia de precos que balizou a
licitagdo apresenta fragilidades, ao desconsiderar outras fontes de consulta, a exemplo
de sites da internet ou contratagoes publicas similares.

Por fim, pugnou-se pelo juizo de irregularidade da Concorréncia n° 00001/2021 e do
Contrato n° 001/2022, dela decorrente, em razao da subsisténcia das eivas mantidas no
relatorio de fls. 2095/2106, a seguir reproduzidas:

- O edital gera uma falsa expectativa nas agéncias de publicidade de que os ganhos
serdo de R$ 35 milhées, mas a execugdo da despesa da licitacdo anterior mostra que
isso ndo condiz com a realidade.

- O edital exige uma caugdo das agéncias de publicidade que considera os RS 35
milhoes, valor que ndo corresponde aos ganhos anuais de cada contratada.

- O edital exige que as agéncias de publicidade contratadas se instalem fisicamente
em Jodo Pessoa/PB, ndo razoavel considerando que os servicos podem ser feitos de
forma remota.

- O edital exige que as agéncias ofertem desconto minimo de 23% sobre os valores da
tabela do SINAPRO-PB. Em licitacdo assemelhada no Distrito Federal este
desconto minimo é de 65%.

- O edital estabelece que os reajustamentos devem considerar os valores da tabela do
SINAPRO-PB, e ndo indices monetadrios, como usualmente ocorrem em contratacoes
publicas.

- O edital estabelece a fixa¢do de honorarios de até 14% para as agéncias sobre
servigos de terceiros, enquanto na licitacdo do DF o limite ¢ de 5%.

- O edital reduz pela metade o peso na nota obtida a partir do desconto ofertado
sobre a tabela do SINAPRO-PB, e a coloca como ultimo critério de desempate.
Situagoes inexplicaveis que ndo acontece na licita¢do do DF.

Na ultima intervengdo Ministerial, o Parquet de Contas expediu o Parecer n® 413/23,
também da pena do Procurador Luciano Andrade Farias, assim ultimado:

Isto posto, e sistematizando as questoes levantadas ao longo deste
Parecer e do Parecer anterior (fls. 5182/5201), entendo que
devem ser julgadas improcedentes as denuncias, nos termos
propostos pela Auditoria.

Quanto a licitagdo em si, com base nos fundamentos levantados
pelo orgdo técnico, opina este MPC/PB no sentido da
regularidade com ressalvas do procedimento, sem prejuizo do
encaminhamento de recomendacoes a Secretaria de Estado da
Administracdo, para que:

- em contratagdes futuras do mesmo objeto se busque definir o
valor do objeto em um patamar mais proximo da realidade
do orgao licitante;

- a Secretaria de Estado da Administrag¢do, em procedimentos
futuros, pondere sobre a repeticdo da exigéncia analisada no
item 3.3 deste parecer e, em havendo insisténcia em sua
colocagcdo em edital de licitagdo, que justifique de forma
deliberada os motivos para tal;

- a SEAD, em licitagoes futuras, amplie as fontes da pesquisa
prévia de pregos, buscando condi¢ées mais favoraveis a
Administra¢do,

- a SECOM, em contratagbes atuais e futuras, observe
integralmente o disposto no artigo 2° §4° da Lei n°
12.232/10, que em tese ndo admite dispensa e visa assegurar
a aplicagdo dos principios constitucionais da Administragdo
Publica.
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O processo foi agendado para a presente sessdo, tendo sido processadas as intimagoes
de praxe.

VOTO DO RELATOR:

Preliminarmente, ha que se pontuar a natureza do Processo em andlise, até para
esclarecer a descrigdo equivocada constante do Sistema de Tramitagdo. Ainda que o
fluxo processual tenha privilegiado a classifica¢do do feito como denuncia, ¢ fato que o
caso concreto encerra um procedimento de controle externo sobre uma licitagdo
(Concorréncia n° 01/2021), e, como tal, sera julgada, face a improcedéncia das duas
denuncias que compuseram o caderno eletronico.

O certame diz respeito a contratagdo de agéncias para prestacdo de servigos de
propaganda e publicidade institucional, conforme a Lei 12.232/2010, norma de
abrangéncia nacional, que vincula Unido, Estados, DF e Municipios, e disciplina a
realizagdo de licitagdo e contratacdo de servicos de publicidade prestados por
intermédio de agéncias de propaganda e da outras providéncias.

Apos uma extensa instru¢do, marcada pela elaboragdo de trés relatorios de andlise de
defesa, dois de complemento de instrugdo, uma pega preliminar de analise de edital, trés
intervengdes ministeriais, sendo duas pela via de pareceres e uma por cota, duas
denuncias, uma peti¢cdo extraordinaria, aléem da inser¢do de nove requerimentos que,
somados, perfizeram a adi¢do de trés mil paginas, o feito chega a fase conclusiva, com
dois entendimentos distintos.

Para a Unidade Técnica de Instrucdo, ha evidéncias de falhas com potencial para
macular o certame e todos os atos dele decorrentes; ja na intelecgdo do Ministério
Publico de Contas, as falhas ndo encerram a gravidade necessaria para conduzir ao
veredito de irregularidade do procedimento licitatorio, razdo que levou o Representante
do Parquet de Contas a pugnar pela regularidade com ressalvas da Concorréncia n°
01/2021 e dos respectivos contratos.

Registrando as devidas vénias a prestigiosa Auditoria, alinho-me ao entendimento do
MPJTCE/PB. Precisa a intervengdo do Guardido da Lei ao solicitar, no Parecer n°
681/22, a remessa de documentacdo complementar com o fito de esclarecer aspectos
relacionados a pesquisa de preco, de modo a possibilitar a Auditoria manifestar-se sobre
a adequagdo e razoabilidade dos valores cobrados. Tanto que, no rol das irregularidades
remanescentes, nada ha que sugira a ocorréncia de superfaturamento ou malversagdo de
recursos pubicos.

O exame das falhas arroladas ao cabo da ultima peca de instrugdo evidencia seu baixo
potencial lesivo. Tomemos, a titulo de exemplo as duas que abrem a lista acima descrita,
reproduzidas na integra: 1) o edital gera uma falsa expectativa nas agéncias de
publicidade de que os ganhos serdo de RS 35 milhoes, mas a execugdo da despesa da
licitagdo anterior mostra que isso ndo condiz com a realidade; 2) o edital exige uma
caugdo das agéncias de publicidade que considera os R$ 35 milhées, valor que ndo
corresponde aos ganhos anuais de cada contratada.

Os pontos apresentados, ainda que possam ser considerados como extrapolagoes
exageradas de valor, ndo representam falha grave. A reprovagdo de um certame com
base no que foi definido pela propria Auditoria como “falsa expectativa” parece medida
que desborda da razoabilidade.

A propdsito, essa presuncdo de que as licitantes poderiam receber até RS 35 milhdes
cada foi um dos pontos abordados nas duas denuincias, sendo prontamente afastado pela
auditoria desde o seu relatorio inaugural, sob a seguinte alega¢do: “conforme ja
amplamente demonstrado ao longo deste relatorio, importa esclarecer que, efetivamente,
nenhuma das 04 (quatro) contratadas conseguira alcangar, por ano, o total R$ 35
milhodes”.
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Outros pontos considerados pelo Corpo de Inspe¢cdo como irregulares estdo
relacionados as diferencas constatadas em relagdo aos procedimentos adotados no curso
da Concorréncia n° 01/2021 em relagdo ao paradigma adotado pelo Distrito Federal
(processo licitatorio utilizado como modelo). As seguintes eivas foram elencadas por
for¢a dessa presungdo de semelhanga:

- O edital exige que as agéncias ofertem desconto minimo de
23% sobre os valores da tabela do SINAPRO-PB. Em
licitacdo assemelhada no Distrito Federal este desconto
minimo é de 65%.

- O edital estabelece que os reajustamentos devem considerar
os valores da tabela do SINAPRO-PB, e ndo indices
monetarios, como usualmente ocorrem em contratacoes
publicas.

- O edital estabelece a fixa¢do de honorarios de até 14% para

as agéncias sobre servigos de terceiros, enquanto na licitagdo
do DF o limite é de 5%.

- O edital reduz pela metade o peso na nota obtida a partir do
desconto ofertado sobre a tabela do SINAPRO-PB, e a coloca
como ultimo critério de desempate. Situagdes inexplicaveis
que ndo acontece na licita¢do do DF

Sobre esse ponto, clarividentes as oportunas ponderacées do Orgdo Ministerial. Importa
rememorar que, ndo obstante alguns aspectos observados na licitacdo distrital ndo
tenham sido espelhados pela SEAD, restou claro que a Pasta Estadual foi diligente ao
buscar referéncias de prego em catorze orgdos da Administragdo Publica, sendo que sete
deles ofertaram as balizas de preco. Os trechos a seguir, hauridos do Parecer Ministerial
n°413/23, sao elucidativos:

O que deve ser deixado claro é que esta comparag¢do ndo pode,
Jjamais, vincular entes distintos, exatamente pelo fato de que,
como dito pela Defesa, sdo mercados diferentes e com
peculiaridades diversas, apenas servindo esta comparag¢do como
pardmetro para a discussdo.

[-]

No presente caso, como bem destacou a Unidade Técnica,
poderia ter havido uma ampliacdo da fonte de pesquisa prévia.
No entanto, ndo se pode concluir que ao se proceder a uma
cotagdo junto a fornecedores diversos (consulta a 14 e resposta
de 7, de acordo com a Defesa) teria havido uma irregularidade
apta a macular a disputa.

Ao apresentar duas licitagoes de entes diversos com percentuais
semelhantes aos da licitagdo da Paraiba, a Defesa demonstrou
minimamente que ndo teria havido uma clara atuagdo fora da
margem praticada no mercado publicitario, embora o pardmetro
apontado pela Auditoria — licitacdo do Distrito Federal — tenha
indicado que condi¢oes mais favoraveis seriam em tese possiveis.

Em sintese, portanto, o fato indica que pode haver
aperfeicoamento por parte da Administracio Publica em
licitagoes futuras, com ampliagdo da fonte de pesquisas e
tentativa de obtengdo de condig¢oes mais favoraveis com base em
pardmetros adotados por outros entes
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Por fim, sobre a pecha relativa a metodologia de sele¢do interna das agéncias de
publicidade, para campanhas estimadas abaixo de R$ 200.000,00, trata-se de mais um
caso de irregularidade apontada em tese, uma vez que a Auditoria ndo identificou
exemplos em que a SEAD tenha se valido de tal previsdao para beneficiar um determinado
licitante em detrimento dos demais.

A falha, no entender da Auditoria, estaria no fato de inexistirem regras claras para
regulamentar a alocacdo de servicos em valores inferiores ao teto de R$ 200 mil.
Pontuou o Orgdo Especialista que haveria a imperiosa necessidade de adogio de
critérios objetivos, em observancia aos principios da impessoalidade e transparéncia.

Destarte, a auséncia de tais regramentos minimos conferiria a SEAD a prerrogativa de
escolher, discricionariamente, as empresas beneficiarias de campanhas publicitarias
abaixo de R$ 200.000,00.

Mais uma vez o Orgdo Ministerial foi contundente em sua manifestagdo, citada verbo ad
verbum:

Entretanto, quando se alega que caberia a SECOM comprovar
que ndo utilizou o dispositivo, ao menos se deveria apontar um
caso concreto em que essa potencial ilegalidade teria se
concretizado.

Diante da informa¢do da SECOM de que ndo utilizou o
procedimento de dispensa na presente contratagdo, diante do fato
de que nenhuma empresa vencedora da disputa fez
questionamento nesse sentido, e diante da auséncia de indica¢do
nos autos de outro elemento que aponte para a contrata¢do sem
procedimento de selecdo interna, salvo a previsdo em ftese
questionada, este MPC conclui no sentido de que essa questdo
também ndo deve macular a higidez da disputa,

Com base em todos os pontos expostos até aqui, voto em harmonia com o entendimento
esposado pelo Ministério Publico de Contas, pela regularidade com ressalvas da
Concorréncia n° 00001/2021 e do Contrato n° 001/2022, encaminhando a sugestdo de
recomendacdo constante do Parecer Ministerial n°413/23.

DECISAO DA PRIMEIRA CAMARA

Vistos, relatados e discutidos os autos do Processo TC n° 19327/21, ACORDAM, a
unanimida,de, os Membros da 1“ CAMARA DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
DA PARAIBA, na sessdo realizada nesta data, em:

— JULGAR REGULARES COM RESSALVAS a Concorréncia n° 00001/2021 e o
Contrato n° 001/2022, promovidos pela Secretaria da Administra¢do do Estado da
Paraiba;

— RECOMENDAR ao Titular da SEAD que diligencie esfor¢os para que a SEAD, em
licitagoes e contratos futuros:

V' Busque definir o valor do objeto em um patamar mais proximo da realidade
do orgao licitante;

V' Pondere sobre a repeti¢io da exigéncia analisada no item 3.3 deste parecer e,
em havendo insisténcia em sua colocacdo em edital de licitagdo, que
Justifique de forma deliberada os motivos para tal;

v’ Amplie as fontes da pesquisa prévia de pregos, buscando condigbes mais
favoraveis a Administragdo.
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— RECOMENDAR ao Titular da SECOM em contratagoes atuais e futuras, observe
integralmente o disposto no artigo 2°, §4° da Lei n° 12.232/10, que em tese ndo

admite dispensa e visa assegurar a aplicagcdo dos principios constitucionais da
Administracdo Publica.

Publique-se, registre-se e cumpra-se.
TCE-Plenario Ministro Jodo Agripino

Jodo Pessoa, 11 de maio de 2023
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