TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
Relatora Conselheira CRISTIANA DE CASTRO MORAES
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TRIBUNAL PLENO - SESSAO DE 05/06/2013 — SEC(}AO MUNICIPAL
EXAME PREVIO DE EDITAL
Processo: 573.989.13-4

Representante: MITRA - Acesso em Rede e Tecnologia de
Informagao Municipal Ltda., por sua sécia
administradora Sra. Catarina Duarte Medeiros

Representada: Prefeitura Municipal de Ubatuba
Prefeito: Mauricio Humberto Fornari Moromizato

Assunto: Representagao contra o edital do Pregao Presencial
n°. 24/2013 (Processo SC/3644/2013), do tipo menor
preco global, destinado a Contratagcao de empresa
especializada para Permissao de uso de Licengas
de Software especifico para recuperacao de ativos,
incluindo instalagao, treinamento e capacitagao dos
funcionarios da Prefeitura, com aplicativos de
softwares publicos e manutengcao, bem como
assessoria e prestacido de servicos técnicos
especializados objetivando o planejamento,
controle e elaboracao de estratégia para
recuperagcao das receitas, juntamente com suporte
operacional que atenda integralmente as
especificagbes e funcionalidades elencadas no
termo de referéncia.

Senhor Presidente, Senhores conselheiros, Senhor Procurador do Ministério
Publico de Contas

Em exame a Representacdo formulada pela empresa
MITRA - Acesso em Rede e Tecnologia de Informacdo Municipal Ltda. contra o
edital do Pregao Presencial n°. 24/2013 (Processo n°. SC/3644/2013), do tipo
menor preco global, destinado a contratacdo de empresa especializada para
permissao de uso de licencas de software especifico para recuperacao de ativos,
incluindo instalacéo, treinamento e capacitacdo dos funcionarios da Prefeitura,
com aplicativos de softwares publicos e manutengdao, bem como assessoria e
prestacdo de servigos técnicos especializados objetivando o planejamento,
controle e elaboracéo de estratégia para recuperagao de receitas, juntamente com
suporte operacional que atenda integralmente as especificagdes e funcionalidades
elencadas no termo de referéncia.
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Em resumo, a representante critica os seguintes
aspectos do Instrumento Convocatdrio:

1 - Inadequacdao do Pregao para o objeto em
disputa:

Sustenta que o objeto licitado, prestacdo de servigos
técnicos, de natureza predominantemente intelectual, comporta grandeza de
detalhamento, peculiaridades e caracteristicas que o tornam complexo, afastando-
o do conceito de bens e servicos comuns, a teor do Termo de Referéncia
constante do Anexo VII do Edital, falha que ensejaria a anulagao da licitagao.

A seu ver, para tal contratacéo, obrigatoria a adogao de
licitacdo do tipo técnica e preco.

Nao obstante, acrescenta que, além de estabelecer
customizacbes e parametrizagbes, o que por si s6 afastaria o Pregao, a
Municipalidade nao determinou quanto do sistema ofertado podera ser
customizado e parametrizado gerando assim patente subjetividade e frustrando a
competitividade almejada.

2 — Aglutinagao de objetos (servigcos de consultoria
e assessoria) — restricao a competitividade:

Afirma que o edital contém ilegalidade insanavel, na
medida em que prevé que a empresa vencedora da licitagdo também devera
prestar ao Municipio servigos de assessoria e consultoria, com restricdo a
competitividade.

Por essa razao, pretende que o objeto seja fracionado,
com a instauracdo de um procedimento licitatério para cada um, visando a
ampliagdo da disputa, objetivo das licitagbes, conforme artigo 3° e 21, §1°, da Lei
n°. 8.666/93, que transcreve.

Para amparar sua pretensao, traz a colagdo decisdes
deste Tribunal, a exemplo do julgamento proferido no processo TC-9686/026/10,
sob a relatoria do eminente Conselheiro Antonio Roque Citadini e do Tribunal de
Contas da Uniao.

3 — llegalidade da exigéncia de visita técnica:
Aduz que a exigéncia de realizagdo de visita técnica

prevista no item 5 do Edital, como condicdo de participagdo, ndo encontra amparo
legal.
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Pondera que, para tal imposicdo, obrigatéria a
motivacédo do ato, mediante a apresentacéo de justificativas que demonstrem sua
necessidade.

Acrescenta que, no Edital em exame, nao ha
justificativas para tanto, acabando por tornar a obrigagcdo inbcua e excessiva,
causando 6nus a Administracdo Publica de ordem logistica e pessoal, entre
outros.

Entende que, se o requisito para a exigéncia de visita
técnica € a complexidade da natureza e objeto da licitagdo, a medida se mostra
incoerente com a modalidade licitatoria escolhida, o Pregdo, destinado a
contratagao de bens e servigos comuns.

Reporta-se também aqui a decisdo deste Tribunal,
proferida no processo TC-333/009/11, relatado pelo Conselheiro Robson Marinho.

4 — Inconsisténcias Técnicas:

A autora da Representacédo se insurge também contra
expressdes constantes do Termo de Referéncia que permitem subjetividade na
sua aplicagdo, nido delimitando o escopo do servico a ser realizado e que
comprometem os critérios de avaliagao/julgamento.

Quanto ao software especifico, ‘possuir facilidade de
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importacao e exportacdo de dados”, “permitir estratificagdo isolada ou combinada
por: vencimento, valor e por outros campos adicionais”.

Sobre as caracteristicas minimas do aplicativo,
menciona, entre outras, as expressdes ‘alto poder de processamento”, “alta
capacidade de processamento”; “segurang¢a de acesso”, “integracdo direta
com o banco de dados”, as quais ndo estariam acompanhadas de quantitativos
ou outros critérios ou parametros que permitam sua avaliacéo.

5 — O Sistema para Recuperacgao de Ativos descrito
no Edital possui especificacbes e caracteristicas que restringem a
participagao ao invés de proporcionarem ampla competicao:

Argumenta que, considerando a evolugao da tecnologia
da informacgéo, a diversidade de arquiteturas, infraestruturas e linguagens de
programacao que podem ser utilizadas, estabelecer a linguagem ou que seja o
tipo de linguagem como descreve o item 1.1.1.1. do Anexo VIl — Termo de
Referéncia significa restringir ou cercear a ampla participagéo.
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Afirma que, mesmo considerando o complemento
“similar” constante da regra, ainda assim o Edital restringe a participagcao de
diversas empresas, afinal, tecnicamente, fundamentados na arquitetura de
linguagens de programacéo, ndo se pode considerar como similar a “java script”
nem a propria linguagem “JAVA”.

Salienta que a linguagem de programacao utilizada
para desenvolver sistemas que sao comercializados através de licenciamento de
uso €& de escolha pessoal de cada empresa, ja que nao interfere nas
funcionalidades do produto final que sera licenciado.

O mesmo se aplica, segundo a Representante, ao item
1.1.1.4.1 do Anexo VII, que descreve a marca do Banco de Dados Relacional a
ser utilizada, qual seja, a Microsoft SQL SERVER, citando outros existentes no
mercado como ORACLE, PostGRe, MySQL.

Por fim, requer seja deferida liminarmente a suspenséao
do Certame, e, no tocante ao mérito, requer sua anulagdo, ou, subsidiariamente,
que se determine a retificacdo do Edital.

Examinando os termos da presente Representagdo e
dos documentos que a instruem, o eminente Substituto de Conselheiro Samy
Wurman vislumbrou disposi¢des do ato convocatério que, ao menos em tese,
estariam a contrariar a norma de regéncia e a jurisprudéncia desta Corte de
Contas.

Além dos apontamentos constantes da inicial, observou
que o Edital merece maiores justificativas quanto a exigéncia de qualificagao
técnica constante do subitem 9.1.2, que assim estabelece:

“(...)9.1.2. Para comprovagdo de QUALIFICACAO TECNICA,

as proponentes deverdo  apresentar a  seguinte

documentacéo:

9.1.2.1. Atestado(s) de capacidade técnica que comprovem a

execugdo dos servicos em caracteristicas semelhantes as

descritivas no termo de Referencia para o SISTEMA PARA

RECUPERACAO DE ATIVOS, serdo considerados como

parcela de maior relevancia a comprovagédo de desempenho

das seguintes atividades:

» Ocorréncias;

» Acordos Realizados;

* Valor dos Acordos Realizados;

* Valor Arrecadado;

* Funcionarios Treinados;

* N° de Permisséo de Licencas.

e equivalente a cerca de 50% do objeto, expedido(s) por

empresa publica, privada ou de economia mista, legalmente
4
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constituida, em nome da licitante, nos moldes previstos na
Sumula n° 24 do TCE/SP. (...)”

Primeiro, por forca da impossibilidade de se aferir a
adequacao da regra a Sumula 24 diante da inexisténcia de quantitativos definidos
no Edital e seus Anexos para todos os servigos pretendidos.

Entendeu também necessario que a Municipalidade
demonstrasse a pertinéncia das parcelas de maior relevancia “ocorréncias”,

“acordos realizados”, “valor dos acordos realizados” e “valor arrecadado” para o
fim de avaliacdo da qualificagado técnica.

Assim, considerando o teor dos questionamentos
aduzidos na inicial, aliados ao fato de que a data de abertura do certame estava
marcada para ocorrer as 9h do dia 19 de abril de 2013, com fundamento no
paragrafo unico do artigo 221 de nosso Regimento Interno, expediu oficio a
autoridade responsavel pelo certame, requisitando-lhe cépia completa do edital, a
ser remetida a esta Corte, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas.

Facultou-lhe, ainda, no mesmo prazo, o oferecimento
de justificativas sobre os pontos de impropriedade suscitados pela representante.

No interesse da lisura do certame e, considerando que
este Tribunal podera decidir pela alteragcdo do ato convocatoério, determinou a
suspensao da licitacdo até apreciacao final da matéria.

Os referidos atos preliminares foram referendados por
este Plenario na Sessdo de 24/04/2013, ocasidao em que a matéria foi recebida
como Exame Prévio de Edital.

Com efeito, apds requerer dilacdo de prazo por mais 10
(dez) dias para apresentagdo de justificativas, solicitagdo que foi deferida por
Despacho publicado em 27/04/13, a Prefeitura encaminhou seus esclarecimentos,
que iniciam abordando a alegada impropriedade da ado¢do da modalidade
licitatéria de Pregao.

A esse respeito, afirma que embora descrito de forma
exaustiva, o objeto ndo revela a complexidade sugerida pela impugnante,
conforme precedente jurisprudencial que transcreve, argumentando que o termo
de referéncia descreve a contento o servigo pretendido.

Traz, ainda, em relagcdo ao assunto, julgados do
Superior Tribunal de Justi¢ca, que ampara suas alegagdes, no tocante a apropriada
utilizagdo da modalidade licitatéria de pregao.
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No que se refere a aglutinagado de objetos, rechaga as
razdes impugnatorias desenvolvidas pela representante, argumentando que juntar
servicos de assessoria e consultoria ndo conduz, inarredavelmente, a ilegalidade
do edital que o macule de tal forma a projeta-lo ao caminho da nulidade.

Também repudia a sugestdo de limitagdo a
competitividade, chamando a atencdo para as condigdes e realidade fatica do
Municipio, de modo que a aglutinagcdo representa medida de economia e
eficiéncia.

Com relacdo as regras fixadas para a visita técnica,
afirma que a diligéncia possibilita que potenciais proponentes tenham acesso e
conhecimento da realidade a ser enfrentada com a celebragdo e execucédo do
ajuste.

No que se refere as inconsisténcias técnicas arguidas
defende que as especificagbes do item 1 e seus desdobramentos, relativos ao
software e as relativas ao sistema de recuperagao de ativos ndo contém regras
que restrinjam a competitividade .

E bem assim, assevera que o0s argumentos
impugnatérios aduzidos nao reunem forga para alijar do mundo juridico o
instrumento convocatério combatido.

Finaliza requerendo seja indeferido o pedido inicial de
anulagao do instrumento, devendo ser indeferida, de igual modo, a reforma parcial
ou total do edital.

Analisando os aspectos técnicos da matéria, a
correspondente Assessoria de ATJ considera parcialmente procedente a
Representagao.

Para aquele o6rgao opinativo, ndo comportam
acolhimento as inconsisténcias técnicas suscitadas pela representante.

Todavia, entende que o item 1.1.1.4 do Anexo VII
(Termo de Referéncia), esta a indicar de forma imprépria marca de um produto,
contrariando o inciso | do §7° do artigo 15 da Lei de Licitagdes, além de verificar
que a qualificagdo técnica exigida nao especifica os quantitativos a serem
comprovados.

A seu turno, sua ilustre Chefia também propugna pela
procedéncia dos questionamentos suscitados atinentes a indicacdo de produto
especifico; a vista técnica exigida; a descricdo do bando de dados e a auséncia de
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quantitativos minimos de comprovacdo da qualificacdo técnica, sendo
improcedentes os demais reclamos.

O Ministério Publico de Contas considera insubsistentes
os argumentos aduzidos acerca da inviabilidade da utilizagcdo da modalidade
licitatéria de pregdo e a aglutinacdo indevida de servicos num mesmo
procedimento, sendo também improcedentes, a seu ver, os aspectos de ordem
técnica, sobre os quais remete consideragdes as conclusdes da assessoria
técnica.

De outra parte, confere razdo a impugnante no tocante
as previsdes atinentes a visita técnica, entendendo também que o edital merece
correcao nas previsoes de qualificacao técnica.

Seguindo na instrucdo, o Senhor Secretario-Diretor
Geral considera indevida a aglutinacdo de servicos de consultoria com o
fornecimento de licengca de uso de software, enfatizando que a diversidade de
atividades eleitas para comprovagao da qualificacdo técnica envolvendo natureza
intelectual ndo qualifica o objeto como servicos comuns, passiveis de serem
licitados pela modalidade de Pregéo.

Por tais razdes, conclui pela procedéncia da
Representagao.

E o relatorio.

GC.CCM-01
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TRIBUNAL PLENO - SESSAO DE 05/06/2013 — SEC(}AO MUNICIPAL
EXAME PREVIO DE EDITAL
Processo: 573.989.13-4

Representante: MITRA - Acesso em Rede e Tecnologia de
Informagao Municipal Ltda., por sua sécia
administradora Sra. Catarina Duarte Medeiros

Representada: Prefeitura Municipal de Ubatuba
Prefeito: Mauricio Humberto Fornari Moromizato

Assunto: Representagao contra o edital do Pregao Presencial
n°. 24/2013 (Processo SC/3644/2013), do tipo menor
preco global, destinado a Contratacao de empresa
especializada para Permissao de uso de Licengas
de Software especifico para recuperacao de ativos,
incluindo instalagao, treinamento e capacitagao dos
funcionarios da Prefeitura, com aplicativos de
softwares publicos e manutengcao, bem como
assessoria e prestagcido de servigcos técnicos
especializados objetivando o planejamento,
controle e elaboracao de estratégia para
recuperagcao das receitas, juntamente com suporte
operacional que atenda integralmente as
especificagbes e funcionalidades elencadas no
termo de referéncia.

Senhor Presidente, Senhores conselheiros, Senhor Procurador do Ministério
Publico de Contas

Inicio minha analise a partir da questao que entendo ser
de maior relevancia para o deslinde da matéria, referente a extensdao do objeto
definido no edital.

Como bem ressaltado por SDG, a pretensdo de
contratagdo definida no instrumento vai muito além do simples fornecimento de
software para recuperacao de ativos e capacitagcdo dos servidores municipais,
perfazendo o objeto descrito no subitem 3.1 as seguintes parcelas:

“ Permissdo de uso de Licencas de Software especifico para
recuperagdo de ativos, incluindo instalagdo;
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- Treinamento e capacitagdo dos funcionarios da Prefeitura, com
aplicativos de softwares publicos;

- Manutengéo;

- Assessoria e prestagdo de servigos técnicos especializados
objetivando o planejamento, controle e elaboragdo de estratégia
para recuperacao das receitas;

- Suporte operacional que atenda integralmente as especificagbes
e funcionalidades elencadas no termo de referéncia, destinado ao
controle de atividades administrativas e financeiras municipais”.

Merece destaque nessa definicdo, o0s servigcos
relacionados ao planejamento, controle e elaboracdo de estratégia para
recuperagao das receitas, bem como o controle de atividades administrativas e
financeiras do municipio, os quais autorizam uma conclusdo de que além do
software propriamente dito existe a pretensdo de que seja prestado um servigo de
consultoria.

Esse aspecto resta evidenciado no Termo de
Referéncia constante do Anexo VII, em especial seu item n° 2 (Assessoria ao
Gerenciamento e Controle de Metodologia), que descreve atividades como:
Avaliagdo dos procedimentos e métodos de trabalho e proposi¢cdo de adequacéo e
acompanhamento dos mesmos, bem como da implantagdo de sistemas e normas
para incremento e melhoria de arrecadagéo (alinea c); Definicdo de metodologia
de atuagdo para cobrangca dos devedores nas diversas fases (alinea e);
Assessoria na definigdo de estratégia de campanha publicitaria de divulgagédo
(alinea f); Assessoria ao Gerenciamento da cobranca dos ativos, conforme perfil
definido (alinea h); Assessoria especializada no processo de orientagdo, cobranga
e acompanhamento dos devedores com debito em aberto no sentido de reduzir a
inadimpléncia e os cortes de fornecimento (alinea i); Suporte permanente as
atividades, através de pessoal qualificado, com transferéncia de métodos,
informagbes e conhecimento aos técnicos indicados pela Prefeitura (alinea j);
Elaboragdo e aprovacdo conjunta dos modelos de carta a ser utilizada na
cobranga com o intuito do chamamento dos devedores (alinea k);
Acompanhamento do acionamento telefénico ativo / receptivo, com aplicagdo de
técnicas de Call Center atreladas a tecnologia e sistemas indicados (alinea m);
Acompanhamento do andamento dos acordos (alinea o).

Em diversas oportunidades, este Tribunal Pleno firmou
o entendimento de que é imprdpria a conduta de se licitar conjuntamente o
fornecimento de softwares que auxiliam a Administragdo na gestao publica
conjuntamente com os servigos de consultoria, decisbes de que sao exemplos os
julgados nos Processos TC-39260/026/11 (Sessdao de 08/02/12 - Relator
Substituto de Conselheiro, Auditor, Alexandre Manir Figueiredo Sarquis); TC-
37604/026/09 (Sessao de 11/11/09, Relator Conselheiro Antonio Roque Citadini);
TC-1902/009/07 (Sessao de 24/10/07 — Relator Conselheiro Edgard Camargo
Rodrigues); TC-9856/026/07 e TC-1637/006/06 (respectivamente nas Sessodes de
18/04/07 e 20/09/06 — Relator Conselheiro Renato Martins Costa) e TC-
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2105/006/06 (Sessdo de 29/11/06 — Relator Conselheiro Eduardo Bittencourt
Carvalho).

Em todos esses julgados, o entendimento adotado foi
no sentido da necessaria cisdo do objeto, com determinagdo de anulagéo do
procedimento.

No caso especifico, ndo vejo como adotar postura
diversa aos prejulgados elencados, porquanto a divisdo do objeto € medida que
prestigia a ampla competitividade, conforme §1° do artigo 23 da Lei n°® 8.666/93,
devendo a Administracdo conceber certames distintos, um destinado a aquisi¢ao
de licengas de uso de softwares e outro voltado a contratacdo da consultoria
necessaria a recuperacao de ativos que pretende, sendo de rigor se determinar a
anulagéo do procedimento, nos termos do artigo 49 do referido diploma legal.

Embora a conclusdo ora adotada prejudique o exame
de alguns aspectos impugnados, até porque a cisdo proposta ira desfigurar a
concepgao inicial do instrumento, aproveito a ocasido para abordar alguns dos
questionamentos, até para que sirva de orientacao a Prefeitura.

Com efeito, a adogdao da modalidade licitatoria de
Pregdo, que obedece ao critério adjudicatério de menor prego, me parece
adequada no quer tange a contratacao de licenca de uso de softwares, desde que
estes possuam um mercado proprio de comercializagcdo, em que as caracteristicas
individuais de cada produto observe a um padrao médio de concepc¢ao, incluindo-
se nessa atividade os servicos de instalagdo, customizagao, treinamento de
pessoal e outros correlatos.

Todavia, pelos proprios destaques que fiz acerca do
Termo de Referéncia (Anexo V), as mencionadas atividades voltadas a servigos
de consultoria/assessoria evidenciam uma preponderancia intelectual, passivel de
ser licitada por critérios técnicos, ou seja, licitagdo de melhor técnica ou técnica e
preco, que sao incompativeis com a modalidade de Pregéo.

Nao obstante, a Administracido deve ter ciéncia que a
adocédo de uma dessas opgdes de julgamento deve passar por uma criteriosa
analise, que fundamente a escolha, evitando discriminagédo indevida de
proponentes com as mesmas condi¢gdes de prestar os servicos, como ocorre em
certames da espécie cujos critérios de pontuagdo baseiam-se unicamente em
experiéncia anterior das proponentes.

Além disso, tendo em conta a natureza do objeto,

recuperacdo de ativos, deve ser evitada qualquer forma de delegacdo a
particulares de atividades proprias da Administragao Publica, sobretudo no que
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concerne ao exercicio de poderes inerentes ao administrador, como por exemplo,
o Poder de Policia.

Com referéncia a visita técnica exigida, concordo com
os pronunciamentos expendidos pela Chefia de ATJ e MPC no sentido de que as
justificativas apresentadas ndo demonstraram a necessidade e a relevancia da
realizagao da diligéncia.

Nessas condigdes, em que nao se verifica uma
pertinéncia em relagdo ao objeto, a exigéncia se qualifica apenas como mais um
entrave a ampla participagao de interessados, razao pela qual deve ser sopesada
sua utilizagdo nos certames que serao instaurados pela Administracao.

No que tange as apontadas inconsisténcia técnicas e
fatores de restritividade na definicdo do sistema de Recuperacgéo de Ativos, acolho
as conclusdes da Assessoria Técnica de ATJ (movimentagéo 53.1), no sentido de
que nao ha no subitem 1.1.1.1 do Termo de Referéncia (Anexo VII) imposicao de
linguagem de programacéo.

Por outro lado, o subitem 1.1.1.4 do referido Anexo traz
uma opcao injustificada por determinada marca especifica relacionada ao Banco
de Dados (Tipo relacional MS SQL Server), em desconformidade com o disposto
no inciso | do §7° do artigo 15 da Lei n° 8.666/93.

Por fim, no tocante a qualificagdo técnica prevista no
subitem 9.1.2, resta asseverar a municipalidade que defina as parcelas de maior
relevancia para comprovagao desse requisito habilitatorio, tendo em perspectiva a
importancia destas no total do objeto licitado, observando o entendimento desta
Corte em relacdo a matéria, em especial a Sumula n° 24, no que diz respeito ao
estabelecimento de quantitativos minimos a serem comprovados.

Em razdo de todo o exposto, tendo em vista a
necessidade de divisdo do objeto, meu voto considera parcialmente procedente a
Representacgao intentada para o fim de se determinar a Prefeitura de Ubatuba que
anule a licitagdo impugnada nos termos do artigo 49 da Lei n° 8.666/93, por vicio
de ilegalidade, em especial inobservancia aos preceitos do §1° do artigo 23 do
referido Diploma Legal, sem prejuizo de que observe as ponderagbes constantes
deste voto nos certames a serem instaurados.

Expecam-se os oficios necessarios.

Apods o transito em julgado, encaminhem-se os autos a
Diretoria competente da Casa para anotagdes e, em seguida, ao arquivo.
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