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RECURSO ORDINARIO. PROCESSO LICITATORIO. TOMADA DE PRECOS.
CONCESSAO DE LICENCA DE USO E MANUTENCAO DE SOFTWARE.
IRREGULARIDADES MANTIDAS EM PARTE. REDUCAO DA MULTA. RECURSO
PARCIALMENTE PROVIDO.

1. A possivel exigéncia implicita de atestados que somente podem ser emitidos por pessoas
juridicas de direito publico deve ser analisada de acordo com as disposi¢des do edital.

2. O tipo de licitagdo “técnica e preco” ndo ¢ adequado para a aquisi¢do, locagdo ou
licenciamento de software padronizado.

3. A pontuagdo dos critérios técnicos e a atribuicdo de pesos distintos a nota técnica e ao
preco devem ser justificadas adequadamente.

4. O or¢amento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios deve constituir
anexo do edital na tomada de precos.

5. Os servicos de manutencdo, suporte técnico e correlatos sdo acessorios a concessdao de
licenca de uso de software, ndo sendo possivel distinguir servigos de trato sucessivo e de
prestacdo instantinea.

6. A configura¢do do dano ndo ¢ elemento indispensavel para que sejam julgados irregulares
atos realizados sem a observancia das normas legais e, consequentemente, seja cominada
multa ao responsavel nos termos da lei.

Tribunal Pleno
24? Sessao Ordinaria — 23/08/2017

I - RELATORIO

Cuidam os autos do recurso ordinario interposto por Edna Figueira Sena, entdo Presidente do
Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Tedfilo Otoni, em face da
decisdo proferida pelo Colegiado da Primeira Camara, na Sessdao de 17/12/2013, conforme
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Acordao de fls. 1309 a 1322 dos autos da Dentincia n°® 812.546, disponibilizado no Diario
Oficial de Contas — DOC de 28/4/2014, vazado nos seguintes termos:

Vistos, relatados e discutidos estes autos de n. 812546, relativos a dentincia oferecida pela
Empresa Netsoft Sistemas Integrados e Host Ltda. em face de supostas irregularidades no
Processo Licitatério — Tomada de Pregcos n. 001/2010, promovido pelo Instituto de
Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Teofilo Otoni/MG, tendo por
objeto a concessao de uso de sofiwares, bem como implantagdo, conversdo de dados (se
necessaria), treinamento, testes e servigos de manutengdo que garantam as alteragdes
legais, corretivas e evolutivas nos softwares contratados, atendimento e suporte técnico,
para estes softwares, quando solicitado pelo Instituto, no valor de R$52.897,26 (cinquenta
e dois mil oitocentos e noventa e sete reais e vinte e seis centavos), ACORDAM os
Exmos. Srs. Conselheiros da Primeira Camara do Tribunal de Contas, incorporado neste o
relatorio, na conformidade das Notas Taquigraficas, por unanimidade, diante das razoes
expendidas no voto do Relator, em aplicar multa a Sra. Edna Figueira Sena, entdo
Presidente do Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Teofilo
Otoni, ¢ a Sra. Célia de Souza Franco, entdo Presidente da Comissdo Permanente de
Licitagdo, no valor de R$5.000,00 (cinco mil reais) para cada uma delas, nos termos
previstos no art. 85, inciso I, da Lei Complementar n. 102/08, em razdo das
irregularidades constatadas no Edital da Tomada de Pregos n. 001/2010, quais sejam: (i)
exigéncia de atestados que somente podem ser emitidos por pessoas juridicas de direito
publico, em afronta ao disposto no artigo 3°, §1°, inciso I, da Lei Federal n. 8.666/93; (ii)
inadequada escolha do tipo de licitagdo “técnica e prego”, pois 0s servigos ndo sao de
natureza predominantemente intelectual, nos termos do art. 46, caput, da Lei 8.666/1993;
(iii) falta de razoabilidade para a pontuacdo dos critérios técnicos, bem como
despropor¢do na valoracdo do julgamento em 70% de técnica e 30% de preco; (iv)
auséncia de pormenorizacdo dos custos unitarios do objeto editalicio, em inobservancia
ao disposto no § 2°, inciso I, do artigo 40 da Lei de Licitagdes; (v) falta de distingdo entre
os servigos de trato sucessivo e os de prestacdo instantanea em relacdo ao prazo de
duracdo do contrato e a possibilidade de sua renovagdo, desconsiderando, desta forma, a
transparéncia e a objetividade, ao arrepio do artigo 40, I, da Lei Federal de Licitagdes;
(vi) falta de desagregacdo na proposta comercial dos custos relativos aos servicos de trato
sucessivo e ao de prestag@o instantanea, em inobservancia do inciso IV do artigo 43 da
Lei n. 8.666/93. Acordam, ainda, em determinar ao atual Presidente do Instituto de
Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Teo6filo Otoni que se abstenha de
prorrogar o Contrato n. 002/2010, celebrado com a Empresa Universalprev Software e
Consultoria Ltda., em 29/03/2010, em razdo das irregularidades verificadas na Tomada de
Pregos n. 001/2010. Cumpridas as disposigdes regimentais pertinentes, arquivem-se 0s
autos.

A recorrente alegou, em sintese, que a Tomada de Precos n® 001/2010 foi realizada em
obediéncia aos comandos legais pertinentes € que o servigo contratado foi devidamente
executado, sem a ocorréncia de dano ao erario.

Sustentou que nao foi exigido que os atestados a serem fornecidos fossem emitidos por pessoa
juridica de direito ptblico, mas que deveriam guardar consonancia com o objeto do edital, em
conformidade com o art. 30 da Lei n° 8.666, de 1993, e o entendimento do Tribunal de Contas
da Unido.

Segundo a recorrente, o objeto da licitagdo ndo poderia ter sido satisfeito por meio da
contratacdo de software padronizado, pois se tratava de sistema especifico para uso de
institutos de previdéncia de servidores publicos e, tendo em vista a adjudicagdo do objeto com
preco inferior ao da estimativa, ndo foi constatada onerosidade em virtude da escolha da
modalidade e do tipo da licitacao.
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Argumentou que os percentuais de pontuagdo dos critérios de técnica e prego foram
estabelecidos em conformidade com o entendimento do Tribunal de Contas da Unido, para
assegurar a Administracdo servigos de qualidade. Para corroborar o argumento, citou o
entendimento do Colegiado da Primeira Camara deste Tribunal, nos autos do Processo n°
808.165, no qual foi afastado apontamento semelhante.

Em relagdo a auséncia de pormenorizagdo dos custos unitarios do objeto editalicio, a
recorrente defendeu que a obrigatoriedade de definicdo do critério de aceitabilidade dos
pregos unitarios se aplica apenas as contratacdes de obras e servigos de engenharia. Ainda,
alegou que o critério de julgamento de preco foi global, tendo em vista que se tratou de
servico unico de sistema de informatica, incluindo diversos modulos indivisiveis.

Para a recorrente, uma vez que os sistemas objeto da licitagdo eram indivisiveis, relacionados
a ideia de gestdo integrada, ndo existia a possibilidade de distingdo entre os servigos de trato
sucessivo e os de prestagdo instantdnea, nem de desagregacdo da proposta comercial. Ainda,
invocou o entendimento adotado por este Tribunal no Processo n® 812.285, no qual se
assentou que a solucdo tecnoldgica pretendida pela municipalidade inviabilizava a divisdao do
objeto em servigos imediatos e sucessivos.

Por fim, tendo em vista que o processo licitatorio foi conduzido em conformidade com a Lei
n°® 8.666, de 1993, e por inexistir dano ao erario, alegou que a multa aplicada ndo possui
amparo legal. Também aduziu que a multa foi desproporcional ao valor do contrato e das
supostas irregularidades constatadas.

Ao final, requereu o conhecimento e o provimento do recurso, para declarar a legalidade do
edital da Tomada de Precos n® 001/2010 e excluir a multa aplicada. Eventualmente, pugnou
pela reducdo do valor cominado para R$500,00 (quinhentos reais).

O recurso foi inicialmente distribuido ao Conselheiro Wanderley Avila, que declarou
suspeicdo para continuar a relatar o processo, por motivo de foro intimo (fl. 55). Em razao
disso, conforme decisdo do entdo Conselheiro Presidente, acostada a fl. 56, o processo foi a
mim redistribuido, em 11/6/2015 (fl. 57).

Instada a se manifestar, a Unidade Técnica, no relatério de fls. 61 a 69-v, concluiu que o
recurso interposto ndo apresentou qualquer fato novo capaz de modificar a decisdo recorrida.

O Ministério Publico junto ao Tribunal, a fl. 71 e 71-v., acompanhou os apontamentos
realizados pela Unidade Técnica e destacou que a multa ¢ aplicada diante da pratica de atos
ilegais, ainda que formais e sem a comprovagdo de prejuizo ao erario, dolo ou ma-fé. Ao
final, opinou pelo conhecimento e nao provimento do recurso.

E o relatorio, no essencial.
II - FUNDAMENTACAO

ADMISSIBILIDADE

A vista da certiddo passada pela Secretaria do Pleno, acostada a fl. 36, e dos demais elementos
dos autos, verifico que a recorrente tem legitimidade para interpor recurso, pois foi alcancada
pela decisdo, o recurso € proprio, pois ataca decisdo proferida pelo Colegiado da Primeira
Céamara, e ¢ tempestivo, porquanto a decisdo recorrida foi disponibilizada no Diério Oficial de
Contas — DOC de 28/4/2014, para ciéncia dos responsaveis, € a peticao recursal protocolizada
em 28/5/2014, dentro, portanto, do trintidio estabelecido no art. 335 da Resolucdo n° 12, de
2008.
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MERITO

Apreciados os autos, passo a analise das razdes apresentadas pela recorrente.

1. Exigéncia de atestados que somente podem ser emitidos por pessoas juridicas de
direito publico

A decisdo recorrida assentou que o edital da Tomada de Precos n® 001/2010 continha
exigéncia implicita de que os atestados fossem emitidos por pessoas juridicas de direito
publico, uma vez que, para a comprovacao de capacidade técnica e experiéncia anterior, a
licitante precisaria ter prestado servigos dos sistemas integrados de gestao publica.

A recorrente aduziu que ndo houve exigéncia de que os atestados fossem emitidos por pessoas
juridicas de direito publico, mas da comprovag¢do de prestacdo de servicos relacionados ao
objeto da licitacdo. Salientou que havia previsdo, no edital, de que os atestados de capacidade
técnica poderiam ser emitidos por 6rgdos publicos ou privados, comprovando o fornecimento
e execucdo dos itens compativeis aos solicitados no objeto do ato convocatorio.

No exame do recurso, o Ministério Publico junto ao Tribunal acatou o apontamento feito pela
Unidade Técnica, que esclareceu, colacionando trecho da minuta de contrato, anexa ao edital,
que o objeto da licitagdo tratava especificamente de “Sistema de Gestdo Publica Integrado”
(fl. 62-v.).

Nao ha duvida de que pode a Administragdo exigir do licitante a comprovagao de experiéncia
anterior. No entanto, essa experiéncia ndo pode estar condicionada a execucdo de objeto
idéntico aquele licitado, salvo se devidamente justificado e se ndo comprometer a
competitividade. Em realidade, basta que exista vinculo de pertinéncia entre o requisito de
experiéncia anterior € o objeto licitado.

Este Tribunal ja analisou outros casos em que se entendeu ter havido violagdo a
competitividade do certame em razdo de exigéncia implicita de que os atestados de
capacidade técnica ndo poderiam, em verdade, ser emitidos por particulares.

Cito, a titulo exemplificativo, a decisao proferida nos autos da Dentincia n® 812.190, de minha
relatoria, na qual votei pela irregularidade da regra editalicia impugnada, porquanto, embora o
ato convocatdrio permitisse a apresentagao de atestados dados por pessoas juridicas de direito
publico ou privado, havia previsao especifica no item de qualificacao técnica para habilitagao
de que os documentos deveriam comprovar experiéncia nas atividades de Planejamento
Institucional PPA, LDO ¢ LOA, Licitagdes, Patrimonio Publico e Gestdo das Receitas
Proprias e Tributos. Ou seja, de fato, os atestados somente poderiam ser emitidos por pessoa
juridica de direito publico, restringindo a ampla participagdo no certame.

Entretanto, entendo que o caso em tela apresenta peculiaridades que o distingue de outros ja
examinados por este Tribunal de Contas, como o do exemplo citado.

E que o edital da Tomada de Pregos n® 001/2010 previu, na alinea “b” do subitem 7.4 (fl. 32),
a apresentacao de “atestado(s) de capacidade técnica que comprove a prestacdo de servigos
objeto desta licitagdo”, que, nos termos do item 3 do edital (fl. 28), consistia na:

[...] concessao de Licenca de Uso, de Softwares, bem como Implantagdo, Conversao de
Dados (se necessaria), Treinamento, Testes e Servicos de Manutengdo que garantam as
alteragOes legais, corretivas e evolutivas nos softwares contratados, atendimento e suporte
técnico, para estes softwares (anexo VII), quando solicitado pelo Instituto de Previdéncia
dos Servidores Publicos do Municipio de Teofilo Otoni/MG.

Aliado a isso, como suscitado pela recorrente, o subitem 8.2 do instrumento (fl. 33 do
processo principal), por sua vez, dispds que a proposta técnica deveria ser consubstanciada
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por “a) atestados de capacidade técnica, devidamente documentado, emitido por 6rgaos
publicos ou privados, comprovando o fornecimento e execucdo dos itens compativeis aos
solicitados no objeto deste Edital” (grifo meu).

In casu, a descricao do objeto da licitagdo ndo contemplou a contratagao de sistemas de gestdo
publica ou de qualquer outra atividade exercida exclusivamente pela Administracao Publica.
Isso significa que, nesse caso especifico, a comprovacdo de aptiddo para desempenho de
atividade pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto do
certame, nos termos do inciso II do art. 30 da Lei n° 8.666, de 1993, ndo estava
necessariamente vinculada a prestacao de servigos a pessoas juridicas de direito publico.

Deveras, como anteriormente exposto, o instrumento expressamente previu que os atestados
de capacidade técnica, emitidos por 6rgdos publicos ou privados, deveriam comprovar o
fornecimento e execugdo de itens compativeis aqueles descritos no objeto, o qual, repito, nao
se restringiu a software de gestao publica.

A meu ver, ndo houve exigéncia implicita em quaisquer dos itens mencionados de que os
atestados fossem emitidos somente por pessoas juridicas de direito publico, para fins de
comprovagdo de experiéncia e qualificacdo técnica. Os dispositivos pertinentes, em verdade,
apenas exigiram a comprovagdo de prestacdo de objeto semelhante, sem direcionar o objeto a
prestacdo de servigos a Administragao Publica.

Também entendo que ndo procede a conclusdo da Unidade Técnica, a fl. 62-v., de que ficou
implicito que a capacidade técnica e experiéncia anterior seriam comprovadas, apenas, para
servigos de sistemas integrados de Gestdo Publica e, consequentemente, por meio de atestados
fornecidos por pessoas de direito publico, pelo fato de a minuta do contrato, constante no
anexo I do edital, ter descrito como objeto da contratacdo a “concessdo a0 CONTRATANTE
da licenca de uso de Sistemas de Gestdio Publica Integrada...”. E que, tal previsdo destoou do
proprio instrumento convocatorio.

Ademais, considerando que o contrato somente seria assinado depois de homologado o
resultado do certame, etapa subsequente a abertura e ao julgamento das propostas, € que nao
ha nos autos comprovagao de que teria havido inabilitagdo de licitantes que apresentaram
atestados emitidos por particulares, entendo que a previsdo na minuta do contrato, tdo
somente, ndo seria suficiente para restringir a competitividade do certame.

Dessa forma, tendo em vista que o edital ndo restringiu, expressa ou implicitamente, a
apresentacdo de atestados emitidos por pessoa juridica de direito privado, entendo que a
decisdo recorrida merece reforma quanto a esse aspecto.

2. Inadequada escolha do tipo de licita¢io “técnica e preco”

O Colegiado da Primeira Camara entendeu que a utilizacdo do tipo “menor prego” seria
proprio para o certame, pois, a despeito da complexidade do objeto e eventuais adaptagdes
necessarias, existiam vdarias sociedades empresarias que poderiam prestar 0s Sservigos
licitados, de forma que as tarefas poderiam ser executadas mecanicamente ou segundo
protocolos. Ainda, recomendou a utilizacdo da modalidade “pregao”.

Nas razdes apresentadas, a recorrente afirmou que o § 4° do art. 45 da Lei n® 8.666, de 1993,
obriga o gestor a optar pelo tipo “técnica e pre¢o” para a contratacdo de bens e servicos de
informatica, e que o § 3° do art. 3° da Lei n°® 8.248, de 1991, faculta ao administrador a
escolha pela modalidade “pregdo”. Afirmou que o objeto da licitagdo se referia a “servicos
especializados e ndo de software de prateleira” (fl. 13) e que seria de “suma importancia
atribui-los a qualidade de servigos intelectuais”.
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No relatorio de fls. 61 a 69-v, a Unidade Técnica entendeu que o tipo de licitagdo “técnica e
pre¢o” ndo seria correto para a locacdo ou o licenciamento de sistemas de gestdo publica e
que nao foi apresentado argumento no recurso capaz de reformar a decisao recorrida.

Pois bem. Ao comentar o § 4° do art. 45 da Lei n°® 8.666, de 1993, Marg¢al Justen Filho aduz
que:

O § 4° do art. 45 reflete um estagio inicial da evolucdo tecnoldgica, em que a inovagao se
traduzia na auséncia de bens e servicos padronizados. O dispositivo perdeu (se é que
algum dia o teve) sua razdo de ser. Com a evolugdo e o progresso, os bens e servigos na
area de informatica inseriram-se no processo de producdo em massa. Perderam suas
especificidades.

[.]

Ora, ¢ evidente que essa espécie de bens e servicos ndo demanda licitagdo de técnica e
preco, eis que ndo ha nem sequer possibilidade de cogitacdo de variagdo técnica apta a
satisfazer de modo mais adequado o interesse sob a tutela do Estado. Alias, o
reconhecimento da procedéncia do raciocinio conduziu a possibilidade de utilizagdo de
pregdo para contratacdo nessa area. (Comentarios a Lei de Licitacées e Contratos
Administrativos. 15 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 714)

Esta Corte de Contas, em harmonia com o entendimento doutrindrio apresentado, ja se
manifestou pela inadequacdo do tipo de licitacdo “técnica e preg¢o” para a contratacdo de
software, como, por exemplo, nos autos da Dentuincia n® 811.828.

O fato de o sistema licitado ser especifico para os atos de gestdo de institutos de previdéncia
de servidores publicos, como alegado pela recorrente, ndo significa que o produto possuia
variagdes técnicas ou qualidades especiais tio incomuns ou singulares. E possivel inferir que
a época da licitacdo ja existiam sistemas especificos para atender as demandas de institutos de
previdéncia de servidores publicos, como demonstram os atestados de experiéncia
apresentados pela vencedora do certame, acostados as fls. 459 e 460 do processo principal.

Dessa forma, a recorrente nao logrou éxito em demonstrar especificidades técnicas do
software a ser contratado, capazes de erigi-lo como produto que apresentasse caracteristicas
tdo excepcionais e diversificadas. E, embora os servicos licitados possam ser complexos, ndo
sdao predominantemente intelectuais, nos termos do caput do art. 46 da Lei n° 8.666, de 1993,
razdo pela qual o uso do tipo “técnica e pre¢o” ndo foi, de fato, adequado ao caso.

A alegacdo de a adjudicagdo do objeto ter sido realizada em preco inferior ao estimado
também nao ¢ suficiente para afastar a irregularidade, até porque, consoante se vé da planilha
de “Balizamento de Precos para Licitacdo Publica”, acostada a fl. 188 da dentncia, houve
discrepancia entre os precos apresentados pelas sociedades empresarias que realizaram as
cotagdes (a proposta mais baixa foi de R$42.000,00 e a mais alta de R$83.700,00), o que, por
conseguinte, ensejou a elevagao do preco médio e o valor estimado da contratagdo.

Assim, nao acolho as razdes da defesa em relacao a esse ponto.

3. Falta de razoabilidade para a pontuag¢ido dos critérios técnicos, bem como da
desproporcio na valoracao do julgamento em 70% de técnica e 30% de preco

No acérdao recorrido, assentou-se o entendimento de que a escolha de valorar 70% a técnica e
30% o preco poderia culminar no aumento indevido de precos em decorréncia de pequenas
vantagens técnicas e poderia prejudicar a competitividade do certame. Portanto, concluiu-se
que a fixacdo de peso maior para o critério técnico, da forma estabelecida no edital, nao foi
razoavel.
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Nao obstante a questao examinada no topico anterior, pertinente a adogdo equivocada do tipo
de licitagdo, ter sido elementar para a ocorréncia da irregularidade ora evidenciada, uma vez
que sequer havia a necessidade de se aferir a técnica dos servigos, examino, individualmente,
os dois apontamentos, pelo fato de a decisdo recorrida ter apontado as duas irregularidades
separadamente.

A recorrente alegou que os percentuais de pontuagdo utilizados, além de estarem em
consonancia com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, bem como o entendimento
adotado por este Tribunal nos autos do Processo n® 808.165, foram estabelecidos para
assegurar contratacao de qualidade.

A Unidade Técnica, no exame do recurso, entendeu que os argumentos niao sdao capazes de
sanar a irregularidade, uma vez que € necessario justificar adequadamente a diferenca dos
critérios de valoragao. Salientou que, por ser o objeto comum no mercado, o critério deveria
ser o de menor prego para ampliar a concorréncia e garantir & Administracdo contratacao
menos onerosa.

Em relagdo a ponderagdo das notas, nos processos licitatorios que adotam o tipo técnica e
preco, Margal Justen Filho diz que:

A valoragdo da proposta técnica e o valor da proposta de pre¢o deverdo ser transformados
em valores numéricos, produzindo-se a partir dai uma média. Existe uma margem de
discricionariedade para a Administracdo dispor sobre isso no edital. Faculta-se que o
edital inclusive reconhega importancia maior para a nota técnica. Todavia, essa
autonomia ndo autoriza reconhecer predominancia tdo intensa a nota técnica que a
proposta econdmica deixaria de apresentar relevancia. Em termos concretos, a solucao
mais equilibrada é reconhecer que a proposta vencedora sera determinada por uma
féormula que reconheca peso igual para as notas técnica e de preco. Pode-se admitir a
atribuicao de peso maior a nota técnica mediante justificativa adequada. Mas se afigura
desarrazoado atribuir a nota técnica peso superior a 7 ¢ a nota de prego peso inferior a 3.
(Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 15 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 732)

Como asseverou Justen Filho, a solu¢do mais equilibrada seria reconhecer peso igual para
ambas as notas. Eventualmente, mediante prévia e adequada justificativa, ressalta-se, poder-
se-ia admitir a atribui¢do de pesos distintos as notas. Contudo, conforme o préprio
entendimento do autor, o qual possui amparo em julgado do TCU, citado pela recorrente, a
imputagdo de peso superior a 70% para a nota técnica ndo seria razoavel. Assim, estabeleceu-
se espécie de limite ao juizo de conveniéncia e oportunidade do gestor no que tange a
valoracdo da proposta técnica e da proposta de preco.

A levar em conta o limite estabelecido pelo doutrinador e defendido como razoavel pela
recorrente, tem-se que a diferenciacdo de peso das notas, no caso em exame, foi a maior
possivel. Entretanto, como exposto no topico anterior, ndo foi comprovado, nos autos, que o
sistema (software) demandado pela entidade contemplasse atributos tdo incomuns ou
diferenciados.

Dessa forma, creio que a decisdo recorrida deve ser mantida incolume em relacdo ao item
examinado, diante da evidente falta de razoabilidade para a pontuagdo dos critérios técnicos,
bem como da despropor¢do na valoragao do julgamento em 70% de técnica e 30% de prego.

Em relacdo ao entendimento invocado pela recorrente, relativamente a decisao proferida pelo
Colegiado da Primeira Camara nos autos do Processo n° 808.165, destaco que naquela
oportunidade se considerou que a irregularidade havia sido justificada pelo interessado, o que
entendo nao ter ocorrido neste caso.
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Posto isso, ndo merecem amparo as razdes subscritas pela recorrente.
4. Auséncia de pormenorizacio dos custos unitiarios do objeto do edital

Na decisdo recorrida, foi considerada irregular a auséncia de pormenorizacdo dos custos
unitarios, tendo que em vista que ndo constava do edital da Tomada de Precos n® 001/2010
“orcamento detalhando os custos unitarios da manutengdo de cada sistema de informatica,
bem como os custos de conversio de dados, parametrizacdo do sistema, treinamento,
acompanhamento, assessoria técnica, elementos esses considerados imprescindiveis a
formulagdo das propostas e a demonstragdo do valor estimado das despesas que envolvem a
futura contratacao”.

A recorrente alegou que ndo havia a obrigatoriedade de constar no edital a “Planilha de Precos
Unitarios e Global” (fl. 18), uma vez que, invocando a Sumula n® 259 do TCU, a
obrigatoriedade da definicdo do critério de aceitabilidade dos precos unitarios e global se
aplica apenas as contratacdes de obras e servicos de engenharia.

Sustentou que o critério de julgamento de preco foi global, por se tratar de contratacdo de um
unico sistema, contendo modulos indivisiveis, e que, durante a fase interna do certame, foi
realizada pesquisa de mercado e previsao do preco de referéncia.

A Unidade Técnica concluiu que os argumentos trazidos pela recorrente sdo incapazes de
modificar a decisdo recorrida, porquanto “nao basta a Administragdo fazer a cotagdo junto aos
fornecedores que atuam no mercado, como alega a recorrente ter realizado pesquisa na fase
interna do certame, tendo assim a previsio do preco de referéncia. E necessario que conste do
edital, como anexo, a planilha de estimativa de precos unitarios, com base nesta cotacdo de
precos”.

A estimativa prévia constitui meio de a Administracdo Publica verificar se os precos
propostos nas licitagdes sdo realizaveis, exequiveis ou compativeis com aqueles praticados
pelo mercado, de forma a cumprir as exigéncias da Lei n°® 8.666, de 1993.

A cotagdo de precos deve ser precedida de ampla pesquisa de mercado, nos termos do inciso
V do art. 15 da Lei n® 8.666, de 1993. E importante ressaltar que, quanto maior for o nimero
de propostas oriundas das pesquisas ¢ quanto mais diversificadas forem as fontes de pesquisa
utilizadas, a tendéncia € que o preco médio a ser aplicado como referéncia no certame seja
mais fiel ao praticado no mercado.

In casu, a recorrente demonstrou que realizou a cotacdo de pregos de mercado, acostando aos
autos principais as propostas oferecidas por diferentes fornecedores, as quais integraram a
fase interna do certame (fls. 161 a 187 e 734 a 760 dos autos da denuncia), bem como a
planilha de “Balizamento de Precos para Licitagdo Publica” (fls. 188 e 761).

Porém, em se tratando de licitagdo na modalidade tomada de precos, ndo basta a realizagao de
cotagdes com sociedades empresarias do ramo. Deve, também, ser observada a disposi¢ao
contida no inciso Il do § 2° do art. 40 da Lei de Licitagdes, que assim prevé:

Art. 40. (...)

§ 2° Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:

(...)

II - orcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios;

Entretanto, a planilha de precos de referéncia somente integrou a fase interna do certame e,
como apontado na decisdo recorrida, nao constou do edital o detalhamento dos custos
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unitarios da manuten¢ao mensal e do suporte técnico dos sistemas de informatica das variadas
areas.

O quadro demonstrativo que permite a especificacao do orcamento da contratagdo consiste em
importante baliza orientadora na formulagdo das propostas e no julgamento de sua
aceitabilidade, evitando a classificagdo de propostas com valores excessivos ou inexequiveis,
razdo pela qual os argumentos da recorrente ndo merecem prosperar.

Em relagdo a isso, confira-se trecho da decisao do Colegiado da Primeira Camara, na Sessao
de 16/5/2017, nos autos da Dentincia n°® 932.254:

Com efeito, em se tratando de pregdo, este Tribunal vem se posicionando no sentido de
que a Administragdo ndo estd obrigada a anexar ao edital o or¢amento estimado em
planilhas de quantitativos e precos unitarios, devendo constar, obrigatoriamente, apenas
da fase interna do certame, nos termos do inciso III do art. 3° da Lei n° 10.520/02,
conforme entendimento esposado nos votos proferidos nos processos nos 862.794,
887.858, 896.368 ¢ 896.531.

Ocorre que o entendimento pela ndo obrigatoriedade da publicagdo da planilha de custos
unitarios e do valor estimado da contratagdo ¢ aplicavel apenas para os procedimentos
licitatorios da modalidade pregdo. Em se tratando das modalidades regidas pela Lei de
Licitagdes, como € o caso do convite, por forca de seu inciso II do § 2° da do art. 40, o
orgao licitante devera fazer constar do edital, como anexo, o orcamento estimado em
planilhas de quantitativos e pregos unitarios.

Assim sendo, considerando que o edital do Processo Licitatério n. 0045/2014, Convite n.
0001/2014, ndo foi instruido com o or¢amento estimado em planilhas de quantitativos e
precos unitarios e ndo contém clausula que fixe o valor estimado da contratagdo, julgo
procedente o apontamento do Ministério Publico junto ao Tribunal.

Ademais, acerca da alegacdo de que o critério de julgamento de pregos foi global, verifico que
o subitem 9.1.3 do edital da Tomada de Precos n° 001/2010, a fl. 34 dos autos do processo
principal, expressamente exigiu a apresentacdo de precos unitarios na proposta comercial,
motivo pelo qual o argumento ndo merece ser acolhido:

9.1.3 — A Proposta de Precos devera apresentar o valor total para o fornecimento do
objeto deste Edital, devendo conter, obrigatoriamente, a composi¢do de todos os pregos
rateados, em conformidade com todos os itens apresentados no cronograma de execugao.

Em relagdo a alegacdo de que se tratava de modulos indivisiveis, entendo que a recorrente nao
assiste razdo. Isso porque, na proposta técnico-comercial acostada aos autos da denuncia,
constante da fase interna do certame, e que foi oferecida pela sociedade empresaria que
posteriormente venceu a licitacao (fl. 663), existe a previsdo de que “os mddulos apresentados
podem ser contratados individualmente ou em conjunto, sendo o modulo de cadastro um pré-
requisito para a contratagdo de qualquer outro modulo” (fl. 186, processo principal).

Por fim, destaco que o entendimento consubstanciado na Sumula n°® 259 do TCU sequer pode
ser aplicado ao caso. Com efeito, consta do acordao que a irregularidade apontada pelo
Colegiado da Primeira Camara foi fundamentada na inobservancia ao disposto no inciso II do
§ 2° do art. 40 da Lei de Licitagdes. O entendimento sumulado do TCU, por sua vez, possui
como fundamento legal o inciso X do art. 40 da Lei n° 8.666, de 1993, portanto, dispositivo
legal diverso, insuficiente para afastar a irregularidade.

Destaco que apenas uma licitante participou do certame, o que ndo afasta a ocorréncia de
possivel comprometimento da competitividade e da isonomia no procedimento.

Entendo, assim, mantida a irregularidade.
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5. Falta de distin¢io entre os servicos de trato sucessivo e os de prestacao instantinea em
relacio ao prazo de duracio do contrato e a possibilidade de sua renovacio e falta de
desagregaciao na proposta comercial dos custos relativos aos servicos de trato sucessivo e
ao de prestacio instantinea

As irregularidades relacionadas a auséncia de distingdo entre servigos de trato sucessivo e de
prestacdo instantanea e¢ a falta de desagregacdo na proposta comercial dos servigos foram
tratadas no mesmo topico da peti¢ao recursal, razao pela qual as examinarei em conjunto.

A decisdo recorrida assentou que ndo era possivel, pela leitura do edital, concluir com
precisdo quais eram os servicos de trato sucessivo e quais eram de prestagdao instantdnea,
destacando que:

Além de nao ser possivel identificar com clareza a diferenciag¢@o apontada, no edital estdo
ausentes os elementos que dimensionam a escala dos servigcos acessorios, tais como:
nimeros de maquinas nas quais o software serd instalado, nimero de horas/aula de
treinamento, numero estimado de horas de suporte técnico e assessoria técnica que nao
em loco, dentre outros. Acontece que tais informacdes ja deveriam estar previstas no
termo de referéncia, pois sdo indispensaveis para a formulacao da proposta de comercial.

Diante disso, entende-se, s.m.j., que procede a irregularidade quanto a falta de distin¢do
entre os servigos de trato sucessivo e os de prestacdo instantanea em relagao ao prazo de
duracdo do contrato e da possibilidade sua renovacgdo e quanto a falta de desagregagdo na
proposta comercial dos custos relativos aos servigos de trato sucessivo e ao de prestagao
instantanea.

A recorrente aduziu que os sistemas objeto da licitacdo eram indivisiveis e, em virtude de sua
natureza integrada e complexa, ndo existia a possibilidade de desagregacdo da proposta
comercial. Invocou o entendimento exarado nos autos do Processo n® 812.285 deste Tribunal
e sustentou que, pela identidade de objeto, o caso ora examinado deveria ser decidido da
mesma forma.

A Unidade Técnica, ao examinar o recurso, entendeu que o edital do processo licitatorio
analisado descumpriu os “requisitos de distingdo e desagregacdo dos servigos de trato
sucessivo e instantdneo pois ndo discriminou o prazo de prestagdo dos servicos nem seus
custos, de forma cronolodgica e clara, em inobservancia do inciso IV do artigo 43 da Lei n°
8.666/93”.

Compulsando os autos da dentincia e o instrumento convocatorio, em relagdo a possivel falta
de individualizagdo dos servigos de trato sucessivo e dos de prestacdo instantdnea, ndo
vislumbrei a irregularidade apontada na decisao recorrida, porquanto, diante da peculiaridade
do objeto licitado, as obrigacdes acessorias dele decorrentes seguem a principal, incluido o
prazo de vigéncia.

No meu entendimento, a concessdo de licenca de uso de software se refere a obrigacdo
principal, de modo que os outros servicos previstos no objeto da licitacao (item 3 do edital, fl.
28 dos autos principais) sdo acessorios. Dessa forma, pode-se entender que os servigos de
conversao de dados, treinamento, testes, manutencdo, atendimento e suporte técnico
perdurariam enquanto vigesse o contrato, ndo sendo possivel distinguir servigos de trato
sucessivo e prestacao instantanea.

Nesse sentido, cito o entendimento adotado pelo Colegiado da Primeira Camara, na Sessao de
7/10/2014, nos autos da Denuincia n°® 798.913:

12. Da auséncia de distinciio entre os servicos de trato sucessivo e os de prestacao
instantinea e da falta de desagregacido na proposta comercial dos custos relativos
aos servicos de trato sucessivo e aos de prestacio instantinea.
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Apontou o parecer do MPTC a auséncia de objetividade e de transparéncia diante da falta
de distingao entre os servicos de trato sucessivo e os de prestacdo instantdnea, em relagao
ao prazo de duragdo do contrato ¢ da possibilidade de sua renovagdo, em afronta ao art.
40, 1, da Lei de Licitagdes. Anotou, ademais, a ocorréncia de falta de desagregagdo na
proposta comercial dos custos relativos aos servigos de trato sucessivo e instantdneo, em
inobservancia ao inc. IV do art. 43 da Lei n. 8.666/93. O objeto da licitacdo esta inserido
no item 2 ¢ no Anexo X, Requisitos Gerais para o Software, os quais, analisados
sistematicamente, levam, no meu sentir, a descricdo adequada dos servigos propostos, que
convergem, em ultima analise, a viabilizagc@o da efetiva implantagdo dos 7 (sete) sistemas
informatizados relacionados no edital. Com a devida vénia, os servigos descritos no
Anexo XI sdo inimeros e bastante complexos, sempre interligados entre si ¢ demandantes
de coordenagdo severa, por estarem vinculados a ideia de implementacdo de gestdo
integrada de todos os sistemas informatizados de controle no Municipio, o que se revela,
sem duvida, moderna e poderosa ferramenta de comando. N2o vislumbro, dessa forma, a
possibilidade de se considerarem instantineos alguns dos servigos demandados, sendo o
objeto licitado uma ferramenta de natureza sistémica que requer responsabilidade
continuada. Assim, no caso dos autos, entendo que a solucdo tecnoldgica pretendida pelo
Municipio ndo prescinde da operacionalizagdo integrada, inviabilizando a divisdo do
objeto em servigos imediatos e sucessivos, e, por consequéncia, sua desagregacdo na
proposta comercial. Entrementes, recomendo ao Municipio que estabeleca — neste
certame ¢ nos futuros, cuja obrigacdo seja complexa e abarque obrigacdo principal
(concessdo de licenca de uso) e obrigagdes acessoOrias (assessoria, treinamento,
manuten¢do, etc.) — o cronograma fisico e financeiro dos servicos, para fins de
delimitagdo dos prazos de para efetivagdo de cada etapa, propiciando, assim, melhor
estimativa dos custos de execug¢do pela contratada e fiscalizagdo eficiente da
Administracdo. ” Acordao n° 798913/2014 —Primeira Camara, TCEMG.

Dessa forma, entendo que a decisdo recorrida deve ser reformada em relagdo aos itens ora
examinados.

6. Auséncia de amparo legal da sanciio pecunidria imposta pelo Tribunal e inexisténcia
de dano ao erario

Em virtude das irregularidades constatadas no exame do edital da Tomada de Precos n°
001/2010, foi aplicada multa de R$5.000,00 (cinco mil reais) a ora recorrente, bem como a
entdo Presidente da Comissdao Permanente de Licitagao.

A recorrente alegou que a multa ndo tem amparo legal, pois o processo licitatorio foi
conduzido em conformidade com a Lei n° 8.666, de 1993, além de terem sido
disponibilizados a este Tribunal todos os documentos pertinentes.

Sustentou que o objeto da licitagdo foi adjudicado por valor inferior ao preco de referéncia e
que ndo houve dano ao erario. Por fim, alegou que a multa, além de ilegal, seria exorbitante e
desproporcional ao valor do contrato e das supostas irregularidades apontadas.

A Unidade Técnica mencionou os dispositivos da Lei Complementar n® 102, de 2008, que
fundamentaram a aplicacdo da penalidade e salientou que a multa foi imputada em virtude das
irregularidades constatadas nos autos do processo principal.

O inciso I do art. 83 da Lei Complementar 102, de 2008, expressamente preveé que o Tribunal
poderd, ao constatar irregularidade ou descumprimento de obrigagao por ele determinada em
processo de sua competéncia, aplicar multa aos responsaveis.

Neste caso, em face das irregularidades verificadas no processo licitatério denunciado nos
autos do Processo n°® 812.546, foi aplicada sancdo a ora recorrente com base no inciso II do
art. 85 da Lei Complementar n° 102, de 2008, ou seja, por ato praticado com grave infracao a
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norma legal ou regulamentar, de natureza contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial.

A propésito da matéria, o fato de as ilegalidades constatadas no acordao recorrido ndo terem
causado prejuizo ao erario, conforme alegado pela recorrente, ndo afasta a exigibilidade do
recolhimento da multa fixada pelo Tribunal. Isso porque a configuracdo do dano nao ¢
elemento indispensavel para que sejam julgados irregulares atos realizados sem a observancia
das normas legais e, consequentemente, seja cominada multa com fundamento no inciso II do
art. 85 da Lei Complementar n° 102, de 2008.

Acerca da reproducao do argumento de que o objeto do edital foi adjudicado por valor inferior
ao preco de referéncia, novamente destaco que o fundamento ndo ¢ suficiente para afastar
nenhuma das irregularidades apontadas, sobretudo porque a planilha de “Balizamento de
Precos para Licitagao Publica” (fl. 188 da dentincia) foi confeccionada considerando pregos
com acentuada divergéncia (a proposta mais baixa foi de R$42.000,00 ¢ a mais alta de
R$83.700,00), o que, por conseguinte, ensejou a elevagdo do prego médio e o valor estimado
da contratacao.

Entretanto, entendo que o valor da multa cominada deve ser reduzido, tendo em vista que, a
meu ver, a decisdo recorrida deve ser reformada em relacdo aos itens 1 e 5, nos termos
constantes nesta fundamentacdo de voto. Mantenho somente as irregularidades relativas a: (i)
inadequada escolha do tipo de licitagdo “técnica e preco”, pois os servigos nao sao de natureza
predominantemente intelectual, nos termos do caput do art. 46 da Lei n°® 8.666, de 1993; (ii)
falta de razoabilidade para a pontuagdo dos critérios técnicos, bem como despropor¢ao na
valoragao do julgamento em 70% de técnica e 30% de preco, a qual, embora corolaria da
anterior, foi apreciada em particular, diante da sua individualiza¢do na decisdo recorrida; e
(1i1) auséncia de pormenorizacdo dos custos unitarios do objeto editalicio, em inobservancia
ao disposto no inciso II do § 2° do art. 40 da Lei de Licitagdes.

Ressalto que as irregularidades apontadas sdo graves e, por conseguinte, capazes de ensejar a
aplica¢do de multa, independentemente de ter havido configuracdo de dano ao erario ou dolo
do agente.

Nesse sentido, considerando que o exame empreendido nestes autos ¢ fundado em motivos
que ndo tém carater exclusivamente pessoal, na esteira de entendimentos do Tribunal Pleno
em casos andlogos, v. g., na decisdo prolatada no Recurso Ordindrio n® 862.500, na Sessao do
dia 21/5/2014, entendo ser o caso de estender os efeitos da decisdo a Sra. Célia de Souza
Franco, Presidente da Comissdao Permanente de Licitacdo, a época, para afastar as
irregularidades analisadas nos itens 1 e 5, nos termos constantes nesta fundamentacao de voto
e reduzir o valor da multa a ela aplicada.

Por fim, acerca do destaque feito pela recorrente de que a denunciante, Netsoft Sistemas
Integrados e Host Ltda., apresentou outras denuncias a este Tribunal com objetos
semelhantes, entendo, assim como a Unidade Técnica, que o fato € irrelevante para o deslinde
da questdo, pois o exame dos fatos denunciados ¢ de competéncia desta Corte.

III - DECISAO

Diante de todo o exposto, dou provimento parcial ao recurso ordinario interposto pela Sra.
Edna Figueira Sena, Presidente do Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos do
Municipio de Teofilo Otoni, a época, para excluir as irregularidades examinadas nos itens 1 e
5 da fundamentag@o deste voto e, por conseguinte, reduzir o valor da multa a ela aplicada para
R$2.000,00 (dois mil e reais), mantida a decis@o recorrida no que diz respeito aos itens 2, 3 e
4.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 1358146



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Pelas razdes expendidas na fundamentacdo, estendo os efeitos da decisdo a Sra. Célia de
Souza Franco, Presidente da Comissdo Permanente de Licitagdo, a época, para excluir as
irregularidades examinadas nos itens 1 e 5 da fundamentagao deste voto e, por conseguinte,
reduzir o valor da multa a ela aplicada para R$2.000,00 (dois mil reais), mantida a decisao
recorrida no que diz respeito aos itens 2, 3 ¢ 4.

Cumpram-se as disposi¢des regimentais pertinentes, em especial as do art. 365, bem como as
medidas consignadas na Resolucao n° 13, de 2013, e, ao final, arquivem-se os autos.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros do
Tribunal Pleno, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e diante das razdes
expendidas no voto do Relator, em: I) preliminarmente, conhecer do recurso, uma vez
preenchidos os pressupostos de admissibilidade; II) no mérito, dar parcial provimento, para
excluir as irregularidades examinadas nos itens 1 ¢ 5 da fundamentagdo e, por conseguinte,
reduzir o valor da multa aplicada a Sra. Edna Figueira Sena, Presidente do Instituto de
Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Teo6filo Otoni, a época, para
R$2.000,00 (dois mil reais), mantida a decisdo recorrida no que diz respeito aos itens 2, 3 ¢ 4;
III) estender os efeitos da decisdo a Sra. Célia de Souza Franco, Presidente da Comissao
Permanente de Licitagdo, a época, reduzindo o valor da multa a ela aplicada para R$2.000,00
(dois mil reais); IV) determinar o cumprimento das disposi¢des regimentais pertinentes, em
especial as do art. 365, bem como as medidas consignadas na Resolu¢do n° 13, de 2013, e, ao
final, o arquivamento dos autos.

Votaram nos termos acima, a Conselheira Adriene Andrade, o Conselheiro Sebastidao
Helvecio, o Conselheiro José Alves Viana e o Conselheiro Presidente, em exercicio, Mauri
Torres. Declarada a suspei¢dao do Conselheiro Wanderley Avila.

Presente a Sessao o Procurador-Geral Daniel de Carvalho Guimaraes.

Plenério Governador Milton Campos, 23 de agosto de 2017.

MAURI TORRES GILBERTO DINIZ
Presidente em exercicio Relator

(assinado eletronicamente)

RB/ms

CERTIDAO

Certifico que a Sumula desse Acérdio foi
disponibilizada no Diario Oficial de Contas de
] , para ciéncia das partes.

Tribunal de Contas, _ / /

Coord. Sistematizacio, Publica¢io das
Deliberagdes e Jurisprudéncia

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 1358146
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