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1) PROCESSO PRINCIPAL

Processo TCEMG n° 799052

Natureza Denuncia

Fase do processo

D Andlise Inicial

Reexame

2) DADOS SOBRE O PROCESSO

Orgao ou Entidade Prefeitura Municipal de Catas Altas

Data Fls.
21/07/2009 116
2) DADOS SOBRE O PROCESSO
Orgao ou Entidade Denunciada Prefeitura Municipal de Catas Altas
Denunciante Netsoft Sistemas Integrados e Host Ltda
Data Fls.
21/07/2009 116
3) TRAMITACAO (Processo Principal)
OCORRENCIA Data Fls.
_D|I.|genc~|as determinadas pelo Relator (despacho do Relator)_ 13/08/2009 | 124/127
intimacao para Copasa apresentar esclarecimentos em 10 dias
Juntada de informacgdes, esclarecimentos ou documentos ] )
apresentados em razéo de diligéncia
Recebimento de pedido de vista formulado pela parte - -
Término do prazo de vista concedido ou, no caso de retirada dos ) )
autos, data de sua devolucédo
17/12/2010 | 199/401
Defesa (protocolo) 5/11/2013 597 a
744
Reglstro no SGAP do ultimo encaminhamento do processo a 11/11/2013 751
Unidade Técnica
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4) ANALISE

Conforme despacho de 187/188, foi realizada a citacdo do Prefeito e da Secretéria
de Administracdo e Fazenda para que se defendessem dos apontamentos realizados
pela unidade técnica no relatério de fls.135/170 e no parecer ministerial de fls. 172/186
em face da Tomada de Precos n° 21/2009.

Em relagéo ao Edital Pregao Presencial n® 012/2011, o Exmo. Conselheiro Relator
determinou a citacdo do Prefeito e da Secretaria de Administragéo e Finangas, as fls. 513,
para que se manifestassem quanto as irregularidades apontadas pela unidade técnica no

parecer de fls. 479/509, e do parecer do Ministério Publico de Contas f1.511/512.

4.1 Anédlise da ocorréncia da prescricdo da pretensao punitiva do Tribunal

4.1.1 Ocorreu a suspenséo do prazo prescricional?

s
Sim, sdias dias (de 12/08/2009 a 17/08/2009 ) D N&o.

Em caso afirmativo, especificar:

Concesséo de prazo para cumprimento de diligéncia.

(Inciso | do art. 182-D da Resolugéo 12/2008

4.1.2. Marcos temporais

Denlncia
Periodo de Despacho ou Prazo para decisao Data do ultimo Caso o0 processo
Ocorréncia decisdo que de mérito. encaminhamento tenha ficado
dos Fatos recebeu a dendncia | (oito anos contados do do processo a paralisado por
ou representacéo despacho ou decisdo Unidade Técnica | mais de 5 (cinco)
que recebeu a (Registro no SGAP) anos
(causa interruntiva do dendincia ou em um mesmo setor,
prazo prescri(?ional N representagao no periodo
inciso V do art. 110-C + suspens&o do prazo compreendido entre a
da LC 102/2008 prescricional, se data da primeira
houver) causa interruptiva e o
prazo para decisao
de mérito, informar
abaixo a data que
completou os 5 anos.
2011 21/7/2009 26/7/2017 11/11/2013 -

4.2 Indicios de dano ao eréario

4.2.1 Nos exames anteriores foi quantificado dano ao erario ou constam dos autos
elementos que possibilitam a sua quantificacdo?
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D Sim. Nao.

Analise

Tratam os autos de processo licitatério na modalidade de Tomada de Pre¢os n°
021/2009, instaurado pela Prefeitura Municipal de Catas Altas, com o objetivo de selecionar a
melhor proposta para a locacdo ou licenciamento de uso de programa de computador
(software) no regime de execucao de empreitada por preco global.

A denunciante alegou que a exigéncia de atestados de capacidade técnica referente a
sistemas a serem disponibilizados pela empresa contratada somente poderiam ser emitidos
por pessoa juridica de direito publico, 0 que restringiria a competitividade do certame em
afronta a Lei 8.666/93.

Os autos foram autuados como Denuncia as fls. 115 e distribuidos, fl.116. Em seguida
0 Exmo. Conselheiro Relator em exercicio, as fls. 117/120 determinou a suspenséao do certame
até decisao final no processo, referendada pela Segunda Camara na sessao de 20/08/2009,
em razao de ofensa grave ao art. 3°, § 1°, inciso | da Lei Federal n. 8.666/93, existindo fundado
receio de que a permanéncia de seus elementos pudesse impor grave lesdo ao erério
municipal.

O Exmo. Conselheiro Relator no despacho de fl. 134 encaminhou os autos para analise
da unidade técnica e do Ministério Publico de Contas.

No relatério técnico de fls. 135/170, foi concluido que o edital apresentava varias
irregularidades e sugerido o encaminhamento ao Ministério Publico, bem como a citagédo para
apresentar defesa.

Na manifestacdo do Ministério Publico de fls. 172/186, foi aditada a denuncia para
entender como irregular a auséncia de fundamentag¢éo da escolha pela locacdo de software,
omissdo quanto aos dispositivos de transparéncia trazidos pela Lei Complementar n°
131/2009; ndo comprovacao nos autos da real necessidade de integracdo entre os médulos
licitados; falta de segregacéo na proposta comercial dos custos relativos aos servigos de trato
sucessivo; atribuicdo de pontos a critérios técnicos classificados como desejaveis. Ao final,
sugeriu a citacdo dos responsaveis.

Devidamente citados para apresentar defesa as fls. 187/188, os responsaveis se
manifestaram, as fls. 199/401, alegando que ja existia uma Denudncia sob o numero 812075
guestionando o mesmo edital de Tomada de Precos n° 21/2009, que fosse julgada
improcedente a representacao, e eventualmente, requereu a concessao de prazo para que a
Administracdo promovesse as adequacdes necessarias no edital, e a juntada de
documentacgéao.

A unidade técnica entendeu, as fls. 405/422, que a dendncia era procedente, persistindo
algumas irregularidades no procedimento licitatério como a escolha inadequada do tipo de
licitacdo, exigéncia excessiva de cada um dos membros da equipe técnica, auséncia de
planilha de custos unitérios, falta de razoabilidade nos critérios técnicos, e no critério de
qualificacdo técnica, proibicédo de participacéo de grupo econémico. Em relagcdo ao aditamento
realizado pelo Ministério Publico entendeu que permaneceram varias irregularidades, e que o
edital de Tomada de Precos n° 21/2009 deveria ser anulado.
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O Municipio de Catas Altas, em 18/03/2011 apresentou um novo edital, Pregdo
Presencial n° 012/2011, cujo objeto era a aquisicdo de licenca de softwares, conforme
especificagdes contidas no Anexo | (Termo de Referéncia).

Apébs analise do edital de Pregdo Presencial n° 012/2011, a unidade técnica apresentou
manifestacdo as fls. 479/509, entendendo que restaram varias irregularidades como a
auséncia de planilha de custos unitarios do orcamento estimado, vedacao injustificada a
participacdo de consorcios de empresas no certame; nao comprovacao da real necessidade
de integracado entre os médulos licitados; falta de distincéo entre os servi¢os de trato sucessivo
(locacdo de software e servicos pertinentes) e os de prestacdo instantinea, falta de
desagregacéo na proposta comercial dos custos relativos aos servi¢os de trato sucessivo. Ao
final, ressaltou que ndo constava nos autos a comprovagéao de que o Edital Tomada de Pregos
n° 21/2009 foi anulado ou revogado.

O Orgao Ministerial apresentou manifestacéo preliminar de fls. 511 a 512, n&o aditou a
dendncia, e entendeu pela citagdo dos responsaveis para manifestar-se quanto ao exame
realizado pela unidade técnica as fls. 479/509, bem como para informar sobre a atual situagcao
da Tomada de Precos n° 021/2009, visto que ndo havia sido encaminhada a publicacdo de
eventual revogacao/anulacdo do certame a esta Corte, e sugeriu 0 encaminhamento da fase
interna e externa do certame.

Devidamente citados, os defendentes se manifestaram por meio da defesa de fls. 522 a
744, informando que o procedimento licitatorio Tomada de Precos n° 021/2009 foi revogado e
foi deflagrado novo procedimento licitatorio na modalidade pregdo, no Edital de Licitacdo
Pregdo Presencial n° 012/2011, buscando adequar seu conteddo ao posicionamento da
unidade técnica do TCEMG e do Ministério Publico de Contas.

Ressalta-se que em relagdo ao Edital de Tomada de Precos n° 21/2009, diante da
revogagdo comprovada as fls. 325, houve a substituicdo do objeto dos presentes autos pelo
Pregao Presencial n°® 021/2011.

Diante da juntada de novo Edital, ndo ha que se falar em prescri¢do, visto que por
economia processual, os documentos foram juntados no mesmo procedimento. Dessa forma,
ndo ha que se computar o periodo anterior a juntada do novo procedimento para fins de
contagem para o periodo prescricional, devendo ser considerado o termo inicial da juntada aos
autos do Edital de Pregéo Presencial n° 012/2011, qual seja 18/03/2011, fls.424/477.

A defesa em relacéo ao Edital do Pregdo Presencial n° 012/2011 apresentou argumentos
em relacdo as seguintes irregularidades apontadas pela unidade técnica: 1) auséncia de
planilha de custos unitarios do orgamento estimado, Il)vedacao injustificada a participacéo de
empresas de consorcios, 1) auséncia de fundamentacéo da escolha pela locagéo de software;
IV) ndo comprovacgdo nos autos da real necessidade de integragdo entre os médulos licitados
ou da antieconomicidade da sua aquisicao por diferentes empresas; V) falta de distin¢cdo entre
0s servigos de trato sucessivo ( locacdo de software e servicos pertinentes); VI) falta de
desagregacédo na proposta comercial dos custos relativos aos servigos de trato sucessivo.

1) auséncia de planilha de custos unitarios do orgamento estimado, em
descumprimento ao art. 40, 8 2°, inciso Il da Lei 8.666/1993

No relatério técnico de fls. 480/509, o Orgdo Técnico entendeu que n&o foi apresentado
a esta Corte comprovacgéo do orgamento de custos unitarios dos servigos na fase interna com
memorial descritivo, incluindo conjunto de elementos que dimensionassem a escala dos
servicos acessorios, numero de maquinas, nas quais o software seria instalado, nimero de
horas/aula de treinamento, nimero de horas de suporte técnico e assessoria técnica que ndo
in loco, concluindo pela permanéncia da irregularidade.
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Os defendentes apresentaram defesa de fls. 522/528, alegando que no processo
licitatério de fls. 45/49, a pesquisa de precos e planilhas de custo unitarios do orcamento
estimado, em cumprimento do art. 40, § 2°, inciso Il, da Lei n° 8.666, ficou disponivel no
processo licitatorio para consulta dos interessados. Destacou, ainda, que ndo havia nenhuma
irregularidade na planilha elaborada, pois seria impossivel antever o nimero de horas do
suporte técnico e 0 numero de maquinas nas quais o software seria instalado, pois esses dados
dependeriam de eventos futuros.

Ao analisar a documentacao juntada pela defesa verificou-se que foram apresentados
0s or¢gamentos, mas nao foram juntados a planilha de custos unitarios do orcamento estimado,
0 que descumpre a exigéncia do art. 40, § 2°, inciso Il da Lei n°® 8.666/93. Em discordancia com
0s argumentos apresentados na defesa, seria possivel ter sido realizado um planejamento
minimo para saber o nimero de horas do suporte técnico e o numero de maquinas, nas quais
o software seria instalado. Dessa forma, esta unidade técnica, entende que permanece
irregular o apontamento inicial.

1)} vedacao injustificada a participacdo de empresas de consorcios

No relatério de fls.480/509, foi concluido que embora esteja no ambito discricionario da
Administracdo, o Poder Publico ndo esta liberado para decidir pela vedacao da participacéo
de empresas em consércio, tornando-se necessario que conste justificativa plausivel no
processo licitatorio.

Na defesa de fls. 522/528 foi ressalvado que a legislacao faculta a administracéo decidir
sobre a participagdo ou ndo de consorcios de empresas, sendo discricionaria. Destacou a
auséncia de impugnacao do edital por consoércio de empresas, 0 que demonstra a auséncia
de interesse para Municipios de pequeno porte.

Assim, nos termos do caput do art. 33 da Lei 8.666/93, a vedacdo ou permissdo de
participacdo de empresas em consorcio na licitagdo constitui ato discricionario do
administrador publico, mas essa discricionariedade ndo o isenta de expor na fase interna da
licitacdo, as razdes pelas quais vedou ou permitiu a participacdo de empresas em consorcio.

Nesse sentido, é o0 entendimento aprovado em varias decisbes deste Tribunal de Contas,
conforme ementas acostadas abaixo:

DENUNCIA. EDITAL. CONCORRENCIA. TECNICA E PRECO. LIMPEZA URBANA.
GARANTIA. ATERRO SANITARIO. LIMITAGAO TERRITORIAL. VINCULAGCAO DA
PRESTACAO DE TAREFAS A EXPEDICAO DE ORDENS DE SERVICO PELA
ADMINISTRACAO. FORNECIMENTO DE CELULARES E VEICULOS A SEREM
UTILIZADOS NA FISCALIZAGCAO DA EMPRESA CONTRATADA. RECONHECIMENTO
DE FIRMA. RECOLHIMENTO DE VALORES A FUNDO MUNICIPAL. CONDICOES DE
COMPENSACAO FINANCEIRA E PENALIDADES. VISITA TECNICA. AUSENCIA DE
DEFINICAO DE PARCELAS DE MAIOR RELEVANCIA TECNICA E DE VALOR
SIGNIFICATIVO DO OBJETO LICITADO. CONSORCIO DE EMPRESAS.
PARCELAMENTO DO OBJETO.

1. E irregular a clausula que impde a apresentacdo de garantia da proposta antes da
entrega dos envelopes de habilitagdo e proposta.

2. A clausula que impde a distancia entre o aterro sanitario e a sede do municipio é
desnecessaria e pode prejudicar a competitividade do certame.

3. Nao ha que se falar no tipo “técnica e preg¢o” quando o objeto da licitagdo ndo consistir
na prestacdo de servicos intelectuais em que se exijam a arte e o talento humanos para
sua criagdo e execucao satisfatoria, tampouco no fornecimento de bens, execucao de
obras ou prestacdo de servigos de grande vulto, dependentes de tecnologia sofisticada.
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4. O detalhamento preciso e suficiente do objeto a ser licitado constitui pressuposto de
igualdade entre os participantes do certame, de modo a permitir a perfeita identificagdo
do que é pretendido pelo drgao licitante, assim como a evitar desequilibrio econémico-
financeiro entre os contratantes.

5. A exigéncia de fornecimento de bens, tais como celulares e veiculos, a serem
utilizados pela municipalidade na fiscalizacdo da atuagdo da empresa contratada néo
encontra amparo legal. 6. A exigéncia relativa ao reconhecimento de firma da assinatura
de contador em demonstrages contabeis carece de previséo legal.

7. N&o pode a Administracdo Publica deixar de estabelecer os critérios de compensacéo
financeira, muito menos as penalidades a serem imputadas como consequéncia de
eventual inadimplemento, haja vista que o Estado também responde pela pratica de atos
ilicitos.

8. A exigéncia de que o responsavel técnico participe, obrigatoriamente, da visita técnica
ndo tem amparo legal e constitui ingeréncia indevida na gestdo da empresa licitante, o
que pode elevar o custo da licitagdo e afastar possiveis interessados, acarretando, por
conseguinte, prejuizo a ampla competigcéo.

9. A previs@o genérica das parcelas de maior relevancia e valor significativo acarreta
ofensa ao principio do julgamento objetivo, j& que permite a Administracdo Publica, a
seu critério, definir quais atestados enquadram-se nos requisitos técnicos e quais nédo se
enquadram, facilitando o direcionamento do certame.

10. A deciséo relacionada a vedagcdo ou ndo da participacdo de consorcio de
empresas em procedimento licitatério é discricionariedade da Administracdo
Publica.

11. E irregular a juncdo em lote Unico de bens e servigcos se a Administracdo Publica
ndo apresenta razodvel motivacao para tanto. ( Processo de Denulncia 898423, sessdo
da Primeira Camara 20/09/2016, Relator Conselheiro Claudio Couto Terréo).

REPRESENTACAO. LICITACAO. EXIGENCIAS RESTRITIVAS. PARTICIPACAO DE
ARQUITETOS E URBANISTAS NO CERTAME. RESPONSAVEL TECNICO.
INTEGRAR QUADRO PERMANENTE DA LICITANTE. INOCORRENCIA. VEDACAO A
PARTICIPACAO DE LICITANTES EM CONSORCIO. DISCRICIONARIEDADE DO
ADMINISTRADOR PUBLICO. AUSENCIA DE ILEGALIDADE. IMPROCEDENCIA DA
REPRESENTACAO.

1. O “levantamento planialtimétrico com curvas de nivel de metro a metro”, objeto da
licitacdo, ndo se insere entre aquelas atividades privativas ou compartilhadas a serem
exercidas por arquitetos e urbanistas, nos termos dos arts. 2° e 3° da Resolugdo n° 51,
de 2013, do Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil — CAU/BR, pelo que as
exigéncias contidas nos subitens 1.14, 1.15, 1.16, 1.20, 1.21 do titulo VIl e 1.5 do titulo
VI, bem como no item 3 do titulo XIl do edital ndo configuram restricdo a participacéo
de tais profissionais no certame.

2. Admisséo pelo texto editalicio de que a comprovagédo do vinculo profissional poderia
dar-se mediante apresentagdo de contrato social, registro na carteira profissional, ficha
de empregado e contrato de prestacao de servigos, descaracterizando-se a alegada
restricdo a participacdo no certame.

3. A incluséo de clausula vedando a participagdo de consorcio de sociedades
empresarias no processo licitatério se insere no ambito da discricionariedade do
administrador publico e ndo configura ilegalidade capaz de comprometer a lisura
do certame, sendo necessario apenas que a justificativa conste da fase interna do
certame. 4. Representagdo julgada improcedente. (Processo Representacao 952321,
sessdo da Segunda Camara de 18/08/2016, Relator Conselheiro Gilberto Diniz).

Apesar de ndo ter sido justificado no documento convocatério ou no procedimento
licitatorio a proibicdo de empresas reunidas em consércio, entende-se que essa proibicdo nao
prejudicou o andamento do certame. Ademais o0 objeto ndo se apresentava “complexidade ou
vultuosidade, o que poderia afetar a regularidade do certame.

Portanto, concluiu pela inexisténcia de irregularidade neste item, mas caberia ser
recomendado aos responsaveis que, nos proximos processos licitatorios, motivassem a
eventual vedacao de participacdo de consércio no edital ou no procedimento licitatorio.

1)} auséncia de fundamentacao da escolha pela locacéo de software

O defendente entendeu, as fls. 522/528, que o Municipio de Catas Altas nao identificou
no mercado nenhum 6rgao que utilizasse software livre, e que tenha tido éxito na contratagédo
dessa ferramenta. Solicitou, também, indicacao de experiéncia bem sucedida nessa area, caso
seja do conhecimento deste Tribunal ou do Ministério Publico, para que o Municipio pudesse
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realizar uma visita técnica. Ressaltou, ainda, que o Municipio € de pequeno porte com um
guadro reduzido de servidores, o que dificulta o acompanhamento e desenvolvimento de
software.

Ha vérias decisdes deste Tribunal no sentido de que a opgao pela locagéo de sistemas
integrados de gestdo publica estd dentro do poder discricionario da Administracéo, sendo
vejamos:

EDITAL DE LICITACAO. PREFEITURA MUNICIPAL. PREGAO PRESENCIAL.
CONTRATACAO DE EMPRESA ESPECIALIZADA EM CESSAO DE DIREITO DE USO
(LOCACAO) DE SISTEMAS INTEGRADOS DE GESTAO PUBLICA. VEDACAO DE
PARTICIPACAO DE EMPRESAS EM CONSORCIO. JUSTIFICATIVAS. EXIGENCIA
DE CERTIDAO DE QUITACAO E CERTIDAO NEGATIVA DE DEBITO. OPCAO PELA
LOCACAO DE SOFTWARE. ORCAMENTO ESTIMADO DOS SERVICOS. AUSENCIA
DE DETALHAMENTO EM CUSTOS UNITARIOS. REGULARIDADE. EXTINCAO DO
FEITO COM RESOLUCAO DE MERITO. RECOMENDACOES. ARQUIVAMENTO.

1. Esta no ambito da discricionariedade da Administracdo a participacdo ou ndo de
empresas em consorcio, devendo ser observada a necessidade ou ndo de se fazer
constar no processo licitatorio a justificativa para a decisao administrativa, em razao do
vulto e complexidade do objeto.

2. E de praxe a Administragéo Publica aceitar a certiddo positiva de débito com efeitos
de negativa, mesmo ndo constando expressamente do edital; todavia deve ser
recomendado a Administracdo que em certames futuros passe a exigir em seus editais
tdo somente a prova de regularidade perante as Fazendas Municipal, Estadual e
Federal, a Seguridade Social e, ainda, a Justica do Trabalho, de forma a dar mais
transparéncia ao processo e evitar qualquer questionamento a respeito.

3. A escolha efetuada pela Administracao Publica pela locacdo de software trata-se de
uma decisao indiscutivelmente discriciondaria, devendo-se ter em conta, ainda, o juizo
de conveniéncia e oportunidade que incumbe ao gestor.

4. A exigéncia do orcamento detalhado em planilhas, observando os precos praticados
no mercado, deve constar na fase preparatéria do Pregdo, ndo se impondo na fase
externa dessa modalidade licitatéria, a luz da Lei Federal n. 10.520/2002.( Edital de
Licitacdo 851433, Conselheiro Wanderley Avila, Sess&o de 27/04/2017).

Esta unidade técnica entende plausivel as justificativas apresentadas pelo defendente.
Conforme as alegacdes apresentadas pela defesa, visto que o custo de contratagdo para , ndo
possuindo o Municipio técnicos capazes para efetuar tais adaptacdes, argumento que foi
considerado também pelo Orgdo Técnico plausivel e razoavel.

Ademais, tratando-se de uma deciséo indiscutivelmente discricionaria da Administragcéo, deve-
se ter em conta, ainda, o juizo de conveniéncia e oportunidade que incumbe ao gestor.

Nesse sentido cito decisdo da Primeira Camara desta Corte, proferida na Sessdo do dia
27/09/2016, no julgamento do Processo n. 932.917, nos termos do voto da Conselheira
Relatora Adriene Andrade, do qual aqui transcrevo parte:

Em recente julgado, na sesséo plenéria de 09/04/2015, o Supremo Tribunal Federal considerou
constitucional a Lei n. 11.871/02, do Estado do Rio Grande do Sul, que instituia no ambito de
sua administracdo, a preferéncia pela contratacdo de softwares livres ou sem restricdes
proprietarias, sem vedar, contudo, a contratacdo de softwares proprietarios, desde que
tecnicamente justificavel, nos termos de seu art. 3°. A ementa do aco6rddo foi publicada nos
seguintes termos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO ADMINISTRATIVO E
CONSTITUCIONAL. LEI'N. 11871/02, DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, QUE INSTITUI,

7
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NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA REGIONAL, PREFERENCIA ABSTRATA PELA
AQUISICAO DE SOFTWARES LIVRES OU SEM RESTRICOES PROPRIETARIAS.
EXERCICIO REGULAR DE COMPETENCIA LEGISLATIVA PELO ESTADO-MEMBRO.
INEXISTENCIA DE USURPAGCAO DE COMPETENCIA LEGIFERANTE RESERVADA A UNIAO
PARA PRODUZIR NORMAS GERAIS EM TEMA DE LICITAGAO. LEGISLAGCAO COMPATIVEL
COM OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA SEPARACAO DOS PODERES, DA
IMPESSOALIDADE, DA EFICIENCIA E DA ECONOMICIDADE. PEDIDO JULGADO
IMPROCEDENTE.

1. (...) 2. (...) 3. A Lei n° 11.871/2002 do Estado do Rio Grande do Sul ndo engessou a
Administracdo Publica regional, revelando-se compativel com o principio da Separacédo dos
Poderes (CRFB, art. 2°), uma vez que a regra de precedéncia abstrata em favor dos softwares
livres pode ser afastada sempre que presentes razdes tecnicamente justificadas.

4. A Lei n® 11.871/2002 do Estado do Rio Grande do Sul ndo exclui do universo de possiveis
contratantes pelo Poder Publico nenhum sujeito, sendo certo que todo fabricante de programas
de computador podera participar do certame, independentemente do seu produto, bastando que
esteja disposto a celebrar licenciamento amplo desejado pela Administragdo. 5. (...) 6. (...) (ADI
3.059 RS — STF - Plenéario — Ministro Ayres Britto, unanimidade, DJE 08/05/2015) Apods
agruparem informacgdes de diversos 6rgaos e entidades representativas do setor de informética,
seja pela participagdo como amicus curiae, seja por meio de pesquisas trazidas livremente aos
autos nos votos proferidos, o Ministro Luiz Fux, em seu voto vista, sintetizou exemplarmente as
diferencas fundamentais entre o conceito de software livre e de software proprietario: Um mesmo
programa de computador pode configurar-se como software livre ou proprietario, a depender da
extensdo dos direitos conferidos ao seu usuéario no contrato de licenciamento. A distin¢éo é,
portanto, exterior ao produto. Diz respeito a formacao juridica da licenca, ou seja, a extenséo
dos poderes facultados ao licenciado pelo negécio juridico que possibilita acesso ao programa
de computador. (...) Como ja ressaltado, o software livre é todo aquele programa de computador
que garanta aos seus usuarios a liberdade de executar, distribuir, estudar, modificar e
aperfeicoar seu contetdo. Em outras palavras, ao optar por um software livre, a Administracéo
Publica tem garantido sua (i) liberdade de execucao — pode executar o programa para qualquer
propdsito -; (ii) liberdade de conhecimento — pode estudar o funcionamento do programa e
adapté-lo livremente as suas necessidades-; e (iii) liberdade de compartilhamento — uma Unica
cépia do programa pode ser utilizada por todos os funcionarios de um mesmo 6rgéo publico ou
por qualquer outro ente, seja ele pessoa fisica ou juridica, sem custos adicionais. Ficou
consignado, ainda, no voto do Relator, Ministro Ayres Britto, e no voto vista do Ministro Luiz Fux
que software livre ndo se confunde com software gratuito, podendo haver tanto softwares livres
quanto softwares proprietarios cujas licencas sejam concedidas gratuitamente ou a titulo
oneroso. Tecnicamente, entéo, se extrai dos votos deste julgado emblematico que a distingao
fundamental entre software livre e proprietario esta na extenséo da licenca de uso. Enquanto no
software proprietario a licenca é mais restrita, e o cédigo-fonte é fechado, no software livre o
cédigo-fonte é aberto, ndo impondo limites a licenca e disponibilizando ao adquirente plena
liberdade para executar, copiar, distribuir, estudar, modificar e aperfeicoar o software. Aqui se
faz necesséria uma primeira observagéo quanto ao apontamento do Ministério Publico quando
cobra que a Administracao apresente fundamentacéo sobre a vantagem de se adquirir a licenca
sob a forma temporaria ou permanente. A licenca temporaria refere-se a um software
proprietario, ja a licenca permanente ndo se refere obrigatoriamente a um software livre,
podendo haver casos em que a licenca, embora permanente, se refira a um software
proprietario. Voltando ao julgado paradigmatico do Supremo Tribunal Federal, reconheceu-se,
no voto vista do Ministro Luiz Fux, ao se avaliar a arguicao de inconstitucionalidade da norma
gaucha, sob o fundamento de que teria usurpado competéncia legislativa da Unido para editar
normas gerais de licitacdo, que “a Administracdo dispde do poder de ditar as caracteristicas do
produto ou servico de que necessita (alids, como qualquer consumidor)” e, assim, seria “um
contrassenso admitir que a Administracéo pudesse realizar licitacdo com o objetivo de contratar
exclusivamente software livre, mas a lei local, que se sobrep8e hierarquicamente ao edital
(enquanto mero ato administrativo), ndo pudesse impor obrigatoriedade nesse mesmo e exato
sentido. O que é vedado por ,norma geral“ impede tanto a atuagdo do legislador local como a
do administrador local”. Entendeu o Pretério Excelso que a opgéo feita pelo legislador do Estado
do Rio Grande do Sul representa uma medida de politica publica, objetivando o “incentivo ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico regional”, posto que, “ao permitir que os técnicos a
servico da Administracdo Publica tenham acesso aos codigos de programacao utilizados nos
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softwares adquiridos, promove-se a expansado tecnoldégica do setor publico brasileiro, que
podera estudar, adaptar, aperfeicoar e redistribuir o programa, justamente na linha preconizada
pelo art. 219 da Constituigdo da Republica, quando entoa que ,0 mercado interno integra o
patrimdnio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar (...) a autonomia tecnologica do
Pais".” Mesmo como medida de politica publica, o legislador gaucho, sabedor das dificuldades
proprias de sua implantacéo, previu que a preferéncia por softwares livres se desse de forma
paulatina, sempre baseada em estudos técnicos e de forma a ndo gerar perda de qualidade nos
servigos prestados pelo Estado. Além dessa forma paulatina de transi¢éo, sem prazo pré-fixado,
também se previram hip6teses em gque se admitird a contratacéo de softwares proprietarios: Art.
3° - Sera permitida a contratacdo e utilizacdo de programas de computador com restricdes
proprietarias ou cujas licencas ndo estejam de acordo com esta Lei, nos seguintes casos: | -
quando o software analisado atender a contento o objetivo licitado ou contratado, com
reconhecidas vantagens sobre os demais softwares concorrentes, caracterizando um melhor
investimento para o setor publico; Il - quando a utilizagdo programa livre e/ou cédigo fonte aberto
causar incompatibilidade operacional com outros programas utilizados pela administracéo direta,
indireta, autarquica e fundacional do Estado, ou 6rgdos autbnomos e empresas sob o controle
do mesmo. Como se V&, embora a contratacdo de softwares livres possa oferecer vantagens a
longo prazo para a Administracdo Publica, o raciocinio nem sempre é verdadeiro, havendo
hipéteses em que a contratacdo de softwares proprietarios seja mais vantajosa. (...
Diferentemente do que ocorre no Estado do Rio Grande do Sul, ndo temos, em Minas Gerais,
uma politica publica estabelecida por lei que priorize a escolha de softwares livres pela
Administracdo. Embora a contratagdo de softwares livres traga visiveis vantagens a longo prazo,
ndo so para a Administragdo como também para o mercado, potencializando o desenvolvimento
regional, as medidas para a implantacéo de politicas publicas nesse sentido devem ser adotadas
de forma planejada e paulatina, havendo, mesmo assim, hipéteses em que sera mais vantajosa
a contratagdo de softwares proprietérios. (...) Assim, entendo que a Administracéo, fazendo uso
de seu poder para “ditar as caracteristicas do produto ou servigo de que necessita”, nas palavras
do Ministro Ayres Britto, e tendo justificado os motivos pelos quais, no momento da licitacdo, nao
reunia condicdes técnicas para optar pela contratacdo de softwares livres, ndo incorreu em
irregularidade ao fazer a escolha por software proprietario, contratando nos limites e com as
restricdes impostas pela Lei n. 8.666/93, seja quanto a escolha do objeto, seja quanto aos limites
de aditamento e prorrogacdo do contrato. Também néo vislumbro irregularidade pela ndo
adocéo de softwares gratuitos ou filiagdo as redes de solu¢des governamentais, porquanto,
conforme alegado pela defesa, os softwares gratuitos referem-se, usualmente, a programas de
uso genérico — sistemas operacionais, planilhas, editores de texto, dentre outros — e, mesmo os
softwares governamentais, ainda que cedidos gratuitamente, requerem investimentos para a
realizacdo de ajustes e manutencdo que acabam colocando-os na categoria dos softwares
livres, cuja analise anterior se aproveita.

(...) Por fim, quanto a andlise da viabilidade da celebrag&o de consércios publicos visando a
reducdo de custos fixos no desenvolvimento de softwares, requerida pelo Ministério Pablico,
entendo que, apesar de ser uma alternativa interessante que, ao final, pode se mostrar viavel,
tal medida ndo se configura como uma exigéncia cuja omissdo seja capaz de macular a escolha
da Administracdo por outra modalidade de contratacdo de licencas de softwares. I1sso porque os
tramites necesséarios a formacado de um consoércio publico, viabilizando o interesse e as
necessidades de miltiplos atores, séo, reconhecidamente, complexos e de dificil articulagdo, de
forma que um estudo de viabilidade dessa alternativa, além de ndo ser garantia de que ela,
efetivamente, venha a ocorrer, certamente oneraria de forma desproporcional a Administracéo,
considerando-se a relagao custo/beneficio, ndo sé pelo aspecto financeiro, mas, também, pelo
tempo e esfor¢o despendido, tornando o procedimento licitatorio excessivamente complexo e
ONneroso.

As duas hip6teses ndo sdo necessariamente excludentes, especialmente porque o tempo de
implantag&o e os interesses envolvidos ndo sdo os mesmos. Com esses fundamentos, considero
regular a op¢cdo da Administracdo pela contratacdo de softwares proprietarios. Contudo, diante
das vantagens que a contratacdo de softwares livres geralmente oferece a longo prazo,
recomendo ao gestor a ado¢éo das medidas necessarias para que o Municipio esteja preparado
para adquiri-los em futuras licitacdes.
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Ante 0 exposto, esta unidade técnica considera regular este item.

V) ndo comprovacao nos autos da real necessidade de integracdo entre o0s
maodulos licitados ou da antieconomicidade da sua aquisicao por diferentes
empresas

O defendente alegou as fls. 522/528 que esté dentro do poder discricionario do Municipio
decidir sobre a integracdo dos mddulos licitados, e a decisdo se fundamentou na otimizacéo
dos processos e procedimentos, apresentando maior eficiéncia, bem como a realizacdo das
prestacdes de contas nos moldes exigidos por este Tribunal. Destacou, também, que no item
2, fls. 19 do Processo Pregéo Presencial n° 012/2011, constava a seguinte justificativa: “ A
existéncia de um sistema integrado de gestao pulblica permitira o tratamento adequado das
informagcBes do Municipio, evitando situacdes de retrabalho na inser¢cdo de dados ... A
comutacao de informacdes é possivel, porém, normalmente € onerosa, tornando inviavel tal
aplicacdo para os interesses da Administracao.

A unidade técnica, as fls. 480/509, entendeu que deveria ser apresentado estudo ou
documento comprobatério que justificasse a necessidade de integracao entre os mddulos
licitados ou que comprovasse ser antiecondmica a aquisi¢cdo desses por diferentes empresas,
pelo que persistia a irregularidade apontada.

Ao analisar o Anexo | do Edital Pregdo Presencial n° 012/2011, foi constatada a
justificativa, conforme indicado pelo defendente, e esta unidade técnica entende razoaveis o0s
fundamentos apresentados e entende por sanado o apontamento inicial.

V) falta de distingdo entre os servi¢os de trato sucessivo (locagéo de software
e servigos pertinentes) e os de prestacédo instantanea (converséo de dados,
implantagcdo, interligagcdo de sistemas, customizagdo, treinamento) em
relacdo ao prazo de duragdo do contrato e da possibilidade de sua
renovacgado, desconsiderando, destaforma, atransparéncia e aobjetividade,
ao arrepio do art. 40, | da Lei 8.666/93

O defendente n&o apresentou justificativas ou fatos que pudessem alterar o
apontamento realizado pela unidade técnica em relacéo a falta de distingdo entre os servigcos
de trato sucessivo e 0s de prestagdo instantanea.

Este Tribunal j& se manifestou sobre este item nos autos da Dendncia n°® 812546, no
sentido de que néo era possivel dimensionar com clareza as diferengas entre os servigos de
trato sucessivo e 0s servicos de prestacao instantanea, sendo vejamos:

Além de nédo ser possivel identificar com clareza a diferenciacdo apontada, no edital
estdo ausentes os elementos que dimensionam a escala dos servicos acessorios, tais como:
nameros de maquinas nas quais o software sera instalado, nimero de horas/aula de
treinamento, nimero estimado de horas de suporte técnico e assessoria técnica que ndo em
loco, dentre outros. Acontece que tais informacdes ja deveriam estar previstas no termo de
referéncia, pois sao indispensaveis para a formulagao da proposta de comercial. Diante disso,
entende-se, s.m.j., que procede a irregularidade quanto a falta de distingéo entre os servigos de
trato sucessivo e os de prestacdo instantanea em relac&o ao prazo de duracdo do contrato e da
possibilidade sua renovacao e quanto a falta de desagregacado na proposta comercial dos custos
relativos aos servicos de trato sucessivo e ao de prestagao instantanea.

No mesmo sentido, ndo existe no presente edital um roteiro que a contratada devera
obedecer para instalacdo, configuracdo e conversdo de dados existentes nos sistemas em
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utilizacdo, parametrizagdo, adequacéo, testes, treinamento, suporte técnico, manutencao e
atualizacéo do sistema e dos servigcos complementares.

Na Minuta de Contrato, a fls. 472/477, constam no Anexo IX, o prazo para a execucao
dos servicos de doze meses consecutivos a contar da data de assinatura do contrato e a
possibilidade de sua renovacao, nos termos do art. 57 da Lei 8.666/93.

Assim sendo, mantém-se a irregularidade nesse item.

VI) falta de desagregacdo na proposta comercial dos custos relativos aos
servi¢cos de trato sucessivo.

O Defendente destacou, as fls. 526, que o porte do Municipio quanto aos itens e e f,
conforme a edital parte desses servicos em especial de prestacdo instantdnea deve ser
gratuito, fl. 89 do Pregédo Presencial n° 012/2011. Ressaltou que a gratuidade de migracéo de
dados e outros nao foi contestada por nenhum dos licitantes. Ao final, observou que o
pagamento somente seria realizado apés a conferencia do que foi realizado pela contratada.

As justificativas apresentadas ndo foram suficientes para modificar o entendimento da
unidade técnica as fls. 480/509. Dessa forma, mantém-se o apontamento inicial.

Ao final, esclarece-se que, apesar das irregularidades apontadas, ndo ha indicios nos
autos que qualquer delas tenha causado diminui¢c&o patrimonial a municipalidade, n&o
restando caracterizado dano ao erario.

4.2.2 Apb6s a analise, restou caracterizado dano ao erario?

D Sim. Nao.

5) PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

5.1 Ocorreu a prescri¢cdo da pretenséo punitiva do Tribunal?
g Sim N&o

Em caso afirmativo, especificar:

5.1.1 D Inciso I do art. 118-A (LC 102/2008)

(mais de 5 anos da ocorréncia dos fatos até a data da primeira causa interruptiva).

5.1.2 x Inciso Il do art. 118-A (LC 102/2008)

(mais de 8 anos contados da primeira causa interruptiva até o prazo para decisao de mérito).

5.1.3 D Paragrafo Unico do art. 118-A (LC 102/2008)

(paralisagdo da tramitagdo processual em um setor por mais de cinco anos, no periodo
compreendido entre a data da primeira causa interruptiva e o prazo para decisdo de mérito).
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5.2 Foi apurado dano ao erario?

D Sim Nao

5.3 Existem elementos que justifiquem o prosseguimento do feito, para fins de
ressarcimento?

5.3.1 - Né&o foi apurado ou quantificado dano ao erario.

5.3.2D - Sim, tendo em vista o valor significativo do dano e que 0s responsaveis
foram devidamente identificados e citados para apresentarem a defesa.

5.3.3D - Nao, tendo em vista a baixa materialidade do dano.

(aplicagdo do art. 117 da LC 102/2008 e do § 2° do art. 177 do Regimento Interno do TCEMG
- inscrigdo dos responsaveis no cadastro de inadimplentes).

5.3.4D - Nao, tendo em vista auséncia de pressupostos para o desenvolvimento
valido e regular do processo.

(os fatos ocorreram ha mais de dez anos e os responsaveis pelo dano néo foram identificados
- art. 176, 11l do Regimento Interno do TCEMG)

5.3.5D - Nao, tendo em vista auséncia de pressupostos para o desenvolvimento

valido e regular do processo.

(considerando os elementos constantes dos autos, que os fatos ocorreram ha mais de dez
anos e que os responsaveis nao foram devidamente citados, restou caracterizado o prejuizo
e ao contraditorio e & ampla defesa - art. 176, 1ll, do Regimento Interno do TCEMG).

Analista: Gleice Cristiane Santiago Domingues TC 2703-8
Assinatura:

Data: 23/08/17

Encaminho os presentes autos ao Ministério Publico de Contas.
Belo Horizonte, 14/09/17

Claudia Nunes Avila Andrade — TC 2483-7
Coordenadora

Coordenadoria para Otimizagao da Anélise de Processos — OTIMIZAR
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