TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

TCEP«[‘- Gabinete do Conselheiro Substituto Adonias Monteiro s et
Processo: 1092428

Natureza: Dentincia

Jurisdicionado : Prefeitura Municipal de Goiana

A Secretaria da Segunda Cimara,

Trata-se de denuncia formulada pela empresa ECAP — Empresa de Consultoria em
Admiistracdo Publica S/C (documento eletronico n. 6313911/2020, codigo do arquivo
n. 2163399, disponivel no SGAP como peca n. 2), em face do Processo Licitatorio n. 41/2020,
Tomada de Precos n. 5/2020, deflagrado pela Prefeitura Municipal de Goiana, destinado a
“contratacdo de empresa especializada em prestacdo de servicos técnicos profissionais de
Consultoria e Assessoria Contabill para Administragcdo Publica, orcamento publico,
contabilidade publica, tesouraria e execu¢do orgamentdria, patrimdnio, gestio de compras e
almoxarifado, frotas e folha de pagamento, mclusive disponibilizagdo de software para o
desenvolvimento dos trabalhos [...]”, com valor mensal estimado em R$ 9.030,00 (nove mil e

trinta reais).

A denunciante relatou, em sintese, que o objeto do certame, que envolve servicos de consultoria
e assessoria contabil, bem como a disponibilizacdo de software, aglutinaria itens autobnomos e
distintos, “o que ofende a competitividade e a busca pela melhor proposta, favorecendo o
direcionamento do certame a contratacdo de determmada empresa”. Destacou, ademais, que a
falta de desmembramento do objeto implicaria restricdo indevida da competitividade entre os
participantes, em contrariedade ao disposto no art. 37, XXI, da Constituigdo da Republica, bem
como aos arts. 3° § 1°, 1, ¢ 23, § 1°, ambos da Lei n. 8.666/1993. A fim de corroborar suas
alegacdes, colacionou stmulas desta Corte e do Tribunal de Contas da Unido. Questionou,
ainda, a modalidade licitatoria e o tipo de licitagdo adequados ao caso, que, segundo o Manual
de Boas Praticas em Licitacdo para Contratacdo de Sistemas de Gestdo Publica desta Casa,
seriam recomendados o pregdo e o critério de julgamento com o menor preco, respectivamente.

Ao final requereu, como medida cautelar, a suspensdo do certame.

Antes da apreciagao do pedido de medida cautelar, determinei (codigo do arquivo n. 2164510,
disponivel no SGAP como pega n. 6) a intimagdo do Sr. Estevam de Assis Barreiros, Prefeito
de Goiand, bem como da Sra. Monique de Aquino Alves, Presidente da Comissdo Permanente
de Licitagdo e subscritora do edital, para que enviassem coOpia dos documentos atualizados

relativos as fases mterna e externa do certame e apresentassem as justificativas e documentos
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que entendessem cabiveis acerca das alegagdes da denunciante.

Intimados, os agentes publicos prestaram esclarecimentos (codigo do arquivo n. 2173221,
disponivel no SGAP como peca n. 12), informando que o certame se encontrava na fase de
cadastramento até o dia 28/7/2020. Com relagdo aos apontamentos de irregularidade da
denuncia, argumentaram que “a escolha da modalidade de tomada de prego, tipo melhor preco
e técnica deve-se a seguranca de contratagdo de empresa capacitada [...], vez que o objeto em
questdo se enquadra como complexo e compreende confianga na relagdo da Administracdo com
a empresa”. Pontuam, ademais, que a “confianca ¢ um critério subjetivo [...], suprido pelo
julgamento de melhor técnica”, e que a licitagdo ndo compreenderia dois objetos, sendo que “a
justificativa da adogdo desse critério foi abordada na fase interna do processo”. Por fim,
destacaram que “a divisibilidade do objeto acarretard para a Admmistragdo um aumento de
custo, além de um prejuizo para o conjunto ou complexo do objeto”. Carrearam aos autos 0s

documentos referenciados no despacho anterior.

A denincia foi protocolizada em 16/7/2020 e recebida pela Presidéncia em 21/7/2020, dando
entrada no meu gabinete no mesmo dia. Registro, ainda, que a abertura da sessdo do esta

prevista para ocorrer as 9h do dia 5/8/2020, quarta-feira.

Decisao

Inicialmente, quanto & necessidade de fracionamento do objeto, alegada pela denunciante,
destaco que a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos prevé que as obras, servigos e
compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas parcelas quantas se
comprovarem técnica e economicamente vidveis, nos termos do art. 23, § 1°, da Lei
n. 8.666/1993. Todavia, ha situagdes em que o fracionamento ndo é recomendavel, pois podera
impor riscos de natureza operacional, técnica e econOmica a execucdo satisfatoria do objeto.
Nesses casos, a auséncia de fracionamento do objeto deve ser justificada, de modo a demonstrar

que essa € a op¢do mais vantajosa para a Administracdo e para o interesse publico.

Compulsando os autos, verifiquei que a op¢dao da Administragdo em ndo promover o
parcelamento do objeto da licitagdo foi motivada expressamente no documento de “solicitacdo

para abertura de processo licitatorio”, a pagna 4 do arquivo n. 2173227, disponivel no SGAP

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolucdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endere¢co www.tce.mg.gov.br, codigo verificador n. 2176488



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
TCEP«[‘- Gabinete do Conselheiro Substituto Adonias Monteiro

como peca n. 17!, Noutras palavras, os servigos e sistemas pretendidos guardaram intercone xao
entre si, de modo que a locagcdo do sistema por um unico prestador poderia gerar, em tese,
melhores condigdes técnicas de interconectividade entre os referidos softwares, além de
facilitar a manutengdo, o treinamento, as atualizagdes e customizagdes. Assim, a escolha pela
ndo divisibilidade do objeto pode se dar, de fato, para evitar a sua fragmentagdo em itens de
mesma natureza, que possuem relacdo entre si. Nesse sentido, pode-se citar as decisdes
proferidas nas Denuncias n. 959001% € n. 10316733 deste Tribunal de Contas, que julgaram

mmprocedente apontamento semelhante ao aqui analisado.

Todavia, acerca da modalidade e do tipo de licitacdo adequados ao caso, destaco,
preliminarmente, os fundamentos para a adocdo desses critérios, previstos no parecer juridico
de “aprovagdo do mstrumento convocatorio”, apresentado na fase mterna do certame, as

pagmnas 15/18 do arquivo n. 2173227, disponivel no SGAP como pecan. 17:

]
FUNDAMENTOS

' A relagdo entre 0 servigo e o software a serem contratados ¢ intrinseca e direta. Ndo pode a Administragdo Publica
correr o risco de, em se fazendo a contratacdo fragmentada, o software ndo atender a demanda requerida pela
empresa que prestard o servigo,sob pena de, emacontecendo, acarretar prejuizos aos servigos, pela impossibilidade
do cumprimento aos requisitos legais.

Também, a empresa que prestard o servigo de assessoria é quem poderd melhor avaliar os requisitos necessarios
ao sistema para atendimento de suas necessidades, visto que essa empresa, ¢ somente ela, terd o conhecimento
técnico das necessidades para o atendimento dos servigos a serem prestados.

Desmembrar tal licitagdo, s.mj., ¢ o Municipio assumir a responsabilidade por eventual comprometimento dos
servigos a serem prestados e a seguranga dos dados.

2[..] 7. O nio fracionamento do objeto da licitacdo ¢ licito, desde que justificado, quando tecnicamente viavel e
economicamente vantajoso paraa Administragao. [...]

Destaco, ainda, o seguinte trecho do voto do Cons. Hamilton Coelho:

Observa-se que a presente contratacdo abrangeu obrigagdes diversas, todas relativas a servigos de informatica
interdependentes, cuja otimizagdo seria obtida mediante licitagdo por lote inico, conforme justificativa da propria
Administragdo. Ademais, as dificuldades técnicas e econdmicas de se franquear a licitagdo a empresas distintas
poderiam implicar em risco de execu¢do insatisfatoria e aumento dos custos dos servigos. Assim, a luz da linha de
raciocinio exposta, uma vez demonstrada a viabilidade técnica e econdmica do agrupamento e integracdo dos itens
licitados, acorde com a unidade técnica, considero razoavel a op¢do da Administracdo pelo ndo parcelamento do
objeto e, consequentemente, julgo regular o edital neste ponto. (Rel. Cons. Hamilton Coelho, Primeira Camara,
sessao 25/9/2018).

31..] 2. A aglutinagdo de objetos em unico certame ¢é possivel quando for demonstrada a viabilidade técnica e
econdmica de tal ato para a Administragdo, ndo configurando restricdo a participagdo no certame. [...]

Destaco o seguinte trecho do voto do Cons. Gilberto Diniz:

No caso em exame, entendo configuradaa evidenterelagdo de interdependéncia entre o licenciamento de uso dos
softwares e sua manutencdo, a justificar a contratacdo de unico fornecedor, além de nao ter sido apurado, nos
autos, que eventual fracionamento do objeto ensejaria plausivel vantagem econdémica para a Administragdo. Nesse
contexto, evidenciados os apontamentos do objeto colocado em disputa, alinhados as razdes apresentadas pel
defesa, ndo vislumbro irregularidade quanto ao aspecto ora analisado. (Rel. Cons. Gilberto Diniz, Segunda
Camara, sessao 7/6/2018).

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolucdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endere¢co www.tce.mg.gov.br, codigo verificador n. 2176488



ol DE &
W

g s

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS -
TCEN[‘- Gabinete do Conselheiro Substituto Adonias Monteiro s et

O objeto da licitacdo apresentado na requisicdo permite que o certame seja realizado nos
termos do que nos autoriza o art. 22, I, § 2 da Lei 8.666/93, pois definem como modalidade
para licitagio o TOMADA DE PRECOS.

Tal fato exigiu nossa maior atengao, ja que o objeto a ser contratado, conforme tivemos a
oportunidade de nos manifestar, € servigo técnico e, portanto, ndo se subsume ao art. 1°,
paragrafo unico da Lei 10.520/02, por ndo ser servigco comum.

Assim sendo, observando que no edital ha exigéncia de capacidade técnica especializada,
amolda-se com mais perfeicdo a previsdo de servigo técnico a ser feito por concorréncia,
tomada de pregos ou carta convite. Tendo sido a escolha pela tomada de pregos, razio
assiste a presidente conforme art. 22, I, § 2° da Lei 8.666/93 ¢ art. 1° II, ‘b’ do
Decreto 9412/2018. Vejamos os dispositivos apontados:

[.]

Quanto ao texto, sob o aspecto juridico, atende as finalidades a que se propde, cumprindo
as exigé€ncias do art. 40, caput e incisos, da Lei Geral de Licitagdes, estando correto a
escolha do tipo MELHOR TECNICA E PRECO (art. 45, § 1°, III da Lei 8.666/93),
inclusive pelas razdes ja exaradas. (Destaques do original)

Ressalto, micialmente, que, pela sistematica da Lei n. 8.666/1993, a adogao do critério de
julgamento do tipo “técnica e pre¢o” deve se dar em situagdes excepcionais, como nas licitagdes

cujo objeto envolveria a prestagdo de servicos de natureza predominantemente intelectual,

observado o procedimento disposto no art. 46, caput € § 2°, do referido diploma legal®.

Sobre o tema, vale ressaltar os ensinamentos de Marcal Justen Filho?:

2) Tipos de licitagdo de técnica

A Lei ndo distinguiu os casos em que caberia a licitagdo de técnica e preco e aqueles em
que se aplicaria a licitagdo de melhor técnica. O diploma referiu-se ao cabimento indistinto
de ambas as modalidades. Como regra, aplicam-se a contratagdo de servicos em que a
atividade do particular seja predominantemente intelectual. Sao hipoteses em que ha uma
atuacdo peculiar e insubstituivel do ser humano. Mas também sera cabivel sua ado¢ao em
outras espécies de contratacdes, de grande vulto e cuja execugdo dependa do dominio de
tecnologia que ndo se encontre a disposicao de profissionais comuns.

Cito, ademais, o enunciado do Acoérddo n. 3750/2019 - Primerra Céamara, sessdo do dia

4 Art. 46. Os tipos de licitacdo "melhor técnica" ou "técnica e preco” serdo utilizados exclusivamente para servicos
de natureza predominantemente intelectual, em especial na elaboracdo de projetos, calculos, fiscalizacdo,
supervisdo e gerenciamento e de engenharia consultiva em geral e, em particular, para a elabora¢cdo de estudos
técnicos preliminares e projetos basicos e executivos, ressalvado o dispostono § 42 do artigo anterior.

[...]

§ 22 Nas licitagdes do tipo "técnica e preco" serd adotado, adicionalmente ao inciso I do pardgrafo anterior, o
seguinte procedimento claramente explicitado no instrumento convocatorio:

I - sera feita a avaliacdo e a valorizagdo das propostas de precos,de acordo com critérios objetivos
preestabelecidos no instrumento convocatorio;

I - a classificagdo dos proponentes far-se-a de acordo com a média ponderada das valorizagdes das propostas
técnicas e de preco, de acordo com os pesos preestabelecidos no instrumento convocatorio.

S JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagcdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014.
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14/5/2019, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues do Tribunal de Contas da Unido
—TCU, que dispde que “A licitagdo do tipo técnica e preco (art. 46, caput, da Lei 8.666/1993)
deve ser adotada apenas quando os servicos de natureza predominantemente intelectual

compreenderem a maior parte do objeto que se pretende contratar’.

Nesse sentido, destaco, ainda, o entendimento exarado por este Tribunal nas decisdes dos
Recursos Ordinarios n. 1031317 e 1031318, em que o Plendrio desta Casa entendeu que a
decisdo impugnada que havia considerado irregular a adogdo do tipo de licitacdo “técnica e
preco” nao mereceria reparo, sobretudo porque os recorrentes nao se desincumbiram do Onus
de comprovar a predominancia do carater intelectual do servigo contabil a ser prestado — que
possuem objetos similares ao analisado nos autos, isto €, a contratagdo de assessoria contabil
para a execu¢do de servicos cotidianos e corriqueiros do municipio, tais como ‘“orienta¢ao
quanto a execug¢do orcamentdria, financeira, contdbil e patrimonial”, “orientacdo quanto a
elaboracdo dos balancetes mensais para envio ao TCE/MG” e “orientagdo para o arquivame nto
dos comprovantes de despesas, receitas e financeiros”, nos termos do Anexo I - Projeto Basico
do mstrumento convocatério (pagmnas 21 a 26, codigo do arquivo n. 2173224, disponivel no
SGAP como peca n. 15). Assim, diante da andlise do edital, constatou-se que o objeto incluiria

servicos genéricos, diante dos quais ndo seria requerida diferenciada atividade mtelectual:

RECURSOS ORDINARIOS. TOMADA DE PRECOS. CONTRATACAO
DE ASSESSORIA CONTABIL. TIPO LICITATORIO INDEVIDO. MANUTENCAO
DAMULTA A PREGOEIRA. RECURSO NAO PROVIDO. AUSENCIA DE
RESPONSABILIDADE DA  AUTORIDADE HOMOLOGADORA. RECURSO
PROVIDO. 1. Diante da auséncia de comprovagao da complexidade intelectual requerida
para o servico de assessoria contabil contratado, tem-se como inadequada a realizacdo de
certame do tipo técnica e preco. 2. A responsabilidade do agente deve ser aferida no caso
concreto, uma vez que a participagdo no certame gera apenas presuncdo relativa
de responsabilidade, que pode ser afastada ou confirmada de acordo com as circunstancias
constantes nos autos. (Recursos Ordinarios n. 1031317 e 1031318, Rel. Cons. Claudio
Couto Terrao, Pleno, sessdo do dia 10/7/2019).

Assim, a meu ver, nos termos da doutrina e dos julgados colacionados, a simples alega¢do de
que o objeto seria complexo ndo ¢ suficiente para a escolha da “técnica e prego”, pois este tipo
de lictacdo deve envolver a execucdo de servicos predominantemente intelectuais. Ademais,
ao contrario do que foi alegado pelos responsaveis e com a devida vénia aos argumentos
apresentados, a confianga, por si s, enquanto critério subjetivo, ndo pode ser justificativa

central para a adogdo deste tipo de licitacdo, sendo que, ndo havendo norma local que a obrigue,
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recomendavel a modalidade pregdo® (Acorddo n. 2.932/2011-Plenario. TCU, Relator Ministro
Valmir Campelo, sessao do dia 9/22/2011).”

Diante do exposto, como ndo houve a demonstragdo nos autos de que o objeto licitado envolve
a execucao de servicos predominantemente intelectuais, o que se mostra essencial para a
escolha do tipo de licitacdo “técnica e preco”, havendo risco de comprometimento do carater
competitivo da licitagdo, bem como dos principios da sele¢do da proposta mais vantajosa e da
economicidade, bem como direcionar o certame, somado ao fato de que se adotou a modalidade
tomada de pregos, que pode sinalizar para obtencdo de proposta que ndo seja a mais vantajosa
para o interesse publico, entendo, com fulcro na jurisprudéncia desta Casa e do TCU, que estdao
presentes os requisitos do fumus boni iuris € do periculum in mora, pelo que concedo a liminar

pleiteada.

Nos termos do art. 60 da Lei Organica e do art. 264 c/c o art. 197 do RITCEMG, determino a
suspensdo cautelar do Procedimento Licitatorio n. 57/2019, Pregdo Presencial n. 41/2019, ad

referendum da Segunda Camara, na fase em que se encontra, sob pena de multa didria de
R$1.000,00 (mil reais), até¢ o limite de R$10.000,00 (dez mil reais), consoante art. 90 da Lei

Organica, sem prejuizo da adogdo de outras medidas legais cabiveis.

Fixo o prazo de 5 (cinco) dias para que o Sr. Estevam de Assis Barreiros, Prefeito de Goiana, e
a Sra. Monique de Aquino Alves, Presidente da Comissdo Permanente de Licitacdo e
subscritora do edital, comprovem, nos autos, a adocdo da medida ordenada, mediante

publicagdo do ato de suspensdo do procedimento licitatorio.

Em caso de revoga¢do ou anulacdo do certame, determino que se faca comunicacdo a este
Tribunal de Contas a respeito, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas, comprovando-se a

publicidade do respectivo ato.

Intimem-se os responsaveis, em carater de urgéncia, do teor desta decisdo, nos termos do

art. 166, § 1°,1e VI, do Regimento Interno.

Comunique-se, ainda, a denunciante, pelo DOC.

6 “[..] para contratacdo de servicos de supervisdo e consultoria, realize a licitagio na modalidade pregio,

especificando detalhadamente os servicos que a empresa de supervisdo ou de consultoria deverd prestar,
ressalvando as situagdes excepcionais em que tais servigos nao se caracterizam como ‘servigos comuns’, caso em
que devera ser justificada, dos pontos de vista técnico e juridico, nos autos do processo de licitagdo, a utilizagdo
extraordinaria de outra modalidade licitatoria que ndo o pregao.
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Em seguida, efetivem-se os tramites necessarios a submissao desta decisdo a egrégia 2* Camara
deste Tribunal para referendo e, apds a elaboragdo das respectivas notas taquigraficas e da
juntada da manifestacdo dos responsaveis, remetam-se os autos a Coordenadoria de
Fiscalizacdo de Editais de Licitagdo — Cfel para analise técnica complementar, com a urgéncia
que o caso demanda, observando-se o prazo previsto no art. 96, § 3° da Lei Organica do

TCEMG.
Em seguida, ao Ministério Publico de Contas para manifestacdo preliminar a citacdo.
Belo Horizonte, 4 de agosto de 2020.
Adonias Monteiro

Relator

(assinado digitalmente)
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