TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

TCEMG Superintendéncia de Controle Externo
Diretoria de Controle Externo dos Municipios
12 Coordenadoria de Fiscalizacio dos Municipios

Processo n°: 1.120.230

Natureza: Denuncia

Denunciante: Mirian Athie, OAB/SP 79.338.
Orgio: Prefeitura Municipal de Pouso Alegre
Relator: Conselheiro Claudio Couto Terrao

I-INTRODUCAO

Trata-se de denuncia, com pedido de medida cautelar, formulada pela Sra. Mirian Athie,
advogada, inscrita na OAB/SP sob o n° 79.338, em face do edital do Pregdo Eletronico
n° 86/22, Processo Licitatorio n° 160/22, deflagrado pelo Municipio de Pouso Alegre,
destinado ao registro de precos para contratacao de empresa para fornecimento de sistema
informatizado de gestdo, incluindo servicos de instalagdo, migracdo de dados,
treinamento, implantacdo, manutencdo, garantia de atualizacdo legal, atualizacdo
tecnologica e suporte técnico, conforme condi¢des, quantidades e exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatorio € seus anexos. A denunciante relata que o
edital do Pregdo Eletronico n°® 86/22 contém vicios que afetam a competitividade e a

selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica de Pouso Alegre.

O Conselheiro Relator determinou, antes de analisar a medida cautelar requerida pela
denunciante, a intimag¢ao do Sr. Silvestre Candido de Souza Turbino, secretario de
Administragdo e Finangas, bem como do Sr. Luiz Gustavo Libanio Borges, pregoeiro,
para que apresentassem as alegacdes que entendessem pertinentes acerca dos fatos

apontados na inicial da dentincia (peca n°® 7).

Devidamente intimados (pecas n° 8/11), os gestores apresentaram a documentacao
acostada as pecas n° 12/13. Apods andlise, o Conselheiro Relator indeferiu a medida
cautelar e remeteu os autos a Coordenadoria de Fiscalizacdo de Editais de Licitacdo

(CFEL) para analise técnica.
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A CFEL manifestou-se pela procedéncia da denuncia no que se refere ao registro de
precos de servigos continuados e pela procedéncia parcial quanto a implantacdo e
migracao de dados, bem como das irregularidades na prova de conceito (pega n° 24). O
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (MPC), por sua vez, ndo apresentou

aditamentos e opinou pela citacdo do responsavel (peca n°® 27).

Ato continuo, o Conselheiro Relator determinou a citagdao do Sr. Silvestre Candido de
Souza Turbino, secretario de Administracao e Financas de Pouso Alegre e subscritor do
edital do Pregdo Eletronico n° 86/22, para, querendo, apresentar as alegacdes que
entender pertinentes acerca dos fatos apontados no relatorio técnico acostado a pega n°

24 (peg¢an® 28 do SGAP).

O Sr. Silvestre Candido de Souza Turbino apresentou razdes de defesa a peca n° 32 do
SGAP. Por fim, considerando a assinatura de contrato administrativo decorrente do
Processo Licitatorio n°. 160/2022 — Pregao Eletronico n°. 86/2022, os autos foram
encaminhados a 1* Coordenadoria de Fiscalizacdo dos Municipios para analise das razoes

de defesa (pecas n° 35/36), com “Termo de Encaminhamento” na pega n°® 40 do SGAP.

II - DA ANALISE DA DEFESA PELA UNIDADE TECNICA

O Sr. Silvestre Candido de Souza Turbino, devidamente citado, e o Sr. Luiz Gustavo
Libanio Borges, embora ndo formalmente citado, apresentaram defesas nos documentos
intitulados “Defesa TCE - 1120230 - Denuncia Licitagao Sistema.pdf”, “Doc. 1 - Portaria
de nomeagdo PGM e Procuragdes.pdf” e “Doc. 2 — Nota técnica 02.2023-SF. Denuncia
1120230 TCE” (pega n° 32 do SGAP).

Para melhor elucidag¢do, abordaremos de forma separada os argumentos que foram

apresentados em cada apontamento.

e Da defesa apresentada quanto ao apontamento 1: Da indevida adocao do

sistema de registro de precos de servi¢cos continuados.
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Afirma o defendente que a natureza continuada dos servigos ndo tem o condao de impedir,
por si s0, a utilizacdo do sistema de registro de preco para sua contratagcdo, desde que
devidamente fundamentada. Menciona, em seguida, a “Jurisprudéncia TCE, Processo n°

1007540, Natureza: Dentincia”.

Sustenta que a decisdo pela utilizagdo do sistema de registro de precos foi amplamente
justificada, observando o que determina os inc. I e III do art. 3° do Decreto Federal n°

7.892 de 23 de janeiro de 2013.

Aduz que, conforme salientado na Nota Técnica emitida pela Secretaria de Finangas (doc.
2), o Municipio optou pelo sistema de registro de precos porque o certame em epigrafe
visava a contrata¢do de servicos continuados, indispensaveis ao bom funcionamento da
Administragao Publica, ficando evidenciado no edital, Anexo I — Termo de Referéncia,
que seria o formato que melhor atenderia aos objetivos da Administragdo no caso

concreto.

Informa que a realizacdo do certame buscou atender ao Poder Executivo e aos demais
orgaos e entidades da Administragdo Publica Municipal de Pouso Alegre — MG, dentre
eles a Camara Municipal e o Instituto de Previdéncia dos Servidores Municipais — [PREM
(autarquia municipal), visando as determinac¢des do Decreto Federal n° 10.540/2020, que
dispde sobre padrdo minimo de qualidade do Sistema Unico e Integrado de Execugio

Or¢amentaria, Administra¢ao Financeira ¢ Controle.
Afirma, por fim:

Ad argumentandum, ainda que a implantacdo do sistema s6 ocorra uma vez € a
manutenc¢do do seu funcionamento seja permanente, o que permitiria a adog¢ao de
outro procedimento licitatorio, para varios itens licitados o sistema de registro de
precos € essencial para assegurar a economicidade e a eficiéncia da contratagdo,
principios constitucionais norteadores da boa gestao publica.

Em face do exposto, resta esclarecido que a opg¢do pela utilizagdo do
procedimento especial de registro de precos, prevista no art. 15, da Lei n°
8.666/1993, ndo ocasionou nenhum dano ao erario, o que foi, inclusive,
reconhecido pelo parecer da Unidade Técnica do TCEMG, no item 2.6.8.

e Analise da Unidade Técnica.
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Primeiramente, verifica-se que o objeto do certame diz respeito a contratagcdo de servigo

de fornecimento de sistema informatizado de gestdo para atender as Secretarias e

Superintendéncias da Prefeitura Municipal de Pouso Alegre. Vejamos:

1.1 O objeto desta licitag@o € o registro de precos para a escolha da proposta mais
vantajosa para a CONTRATACAO PARA FORNECIMENTO DE SISTEMA
INFORMATIZADO DE GESTAO, INCLUINDO SERVICOS DE
INSTALACAO, MIGRACAO DE DADOS, TREINAMENTO,
IMPLANTACAO, MANUTENCAO, GARANTIA DE ATUALIZACAO
LEGAL, ATUALIZACAO TECNOLOGICA E SUPORTE TECNICO, para
atender as necessidades das Secretarias e Superintendéncias da Prefeitura
Municipal de Pouso Alegre/MG, conforme condigdes, quantidades e exigéncias
estabelecidas neste Edital e seus anexos.

Na analise inicial (pega n° 24), a CFEL entendeu pela impossibilidade da contragdo dos
servicos objeto do certame pelo sistema de registro de precos, uma vez que o Servigo

descrito no objeto do Pregdo n® 86/2022 ndo se enquadra nas hipoteses previstas no artigo

3° do Decreto n® 7.892/2013.

Conforme explicado pela CFEL na anélise inicial, a contratagao de sistema informatizado
de gestao deve ser integrada entre si, ndo se admitindo contratacao parcelada das solugdes
de software, ou contratagdo frequente, devido a natureza continuada do servigo. Ademais,
a contratacdo foi realizada para atender as Secretarias e Superintendéncias da Prefeitura
Municipal de Pouso Alegre/MG, bem como o quantitativo a ser demandado foi definido
previamente, ndo se enquadrando o objeto do Edital nas hipoteses em que se permite a

utilizag¢ao do Sistema de Registro de Precos.
Pois bem.

Essa Unidade Técnica, em sede de reexame, corrobora o entendimento exarado pela
CFEL, por também nao vislumbrar o enquadramento do objeto nas hipdteses previstas

para o sistema de registro de precos.

A peca defensiva ndo trouxe informa¢do ou documentagdo relevante que abonasse esse
entendimento, limitando-se a afirmar que a natureza continuada dos servi¢os ndo tem o
conddo de impedir, por si sO, a utilizacdo do sistema de registro de preco para sua

contratagdo, desde que devidamente fundamentada.

Entretanto, ndo se verificou a irregularidade apenas em razao da natureza continuada dos

servicos. Trata-se, conforme bem mencionou a CFEL, de sistemas que guardam
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conectividade entre si, € ndo houve a devida indica¢ao de que as contratacdes frequentes
ou aquisicao de softwares com previsao de entregas parceladas pudessem ser realizadas
sem prejudicar a uniformizagao dos procedimentos, o compartilhamento de informagoes,

a confiabilidade e integra¢ao dos dados e mesmo a reducdo dos custos da contratacao.

A proépria jurisprudéncia referenciada pelo defendente afirma que se deve analisar caso a
caso a utilizagdo do sistema de registro de precos. Vejamos (Denuncia n® 1007540,

Relator Adonias Monteiro, sessao em 08/02/2022):

Inicialmente, sobre a possibilidade de realizagdo de registro de pregos para a
contratacdo de servicos de natureza continua, venho me manifestando no sentido
de que sua adequacio deve ser analisada no caso concreto, inicialmente pela
Administracido responsavel pelo certame e oportunamente pelo orgiao de
controle, com base no enquadramento da situacio real as hipoteses previstas
no regramento que autorizam a utilizaciio do sistema de registro de precos e
nas vantagens obtidas com a sua utilizacdo, a exemplo do julgamento da
Denutncia n. 1058701, de minha relatoria, Segunda Camara, sessdo do dia
17/9/2020, assim ementada:

DENUNCIA. PREFEITURA. PREGAO PRESENCIAL. SISTEMA DE
REGISTRO DE PRECOS. COMPATIBILIDADE DO SERVICO DE
COLETA, TRATAMENTO E DESTINACAO FINAL DE RESIDUOS
DE SERVICOS DE SAUDE COM A MODALIDADE LICITATORIA
PREGAO. SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS. LICITACOES DE
SERVICOS CONTINUOS. VANTAJOSIDADE AVALIADA NO
CASO CONCRETO. PROCESSO DE INCINERACAO. NAO
EXCLUSAO DE OUTRAS TECNOLOGIAS DISPONIVEIS.
INEXISTENCIA DE PLANILHA DE COMPOSICAO DE CUSTOS
UNITARIOS. IRREGULARIDADE. CONTRADITORIO NAO
EFETUADO. NAO APLICACAO DE MULTA. ATUACAO
PEDAGOGICA. PROCEDENCIA PARCIAL. RECOMENDACAO.
ARQUIVAMENTO. [...] 2. A natureza continuada do servigo ndo tem o
conddo de impedir, por si s6, a utilizagao do sistema de registro de precos,
desde que devidamente fundamentada, pois, em razdo dos consideraveis
beneficios, o seu uso deve ser priorizado. [...]

(Grifamos)
De toda sorte, apesar de ndo ter sido feita a melhor escolha por parte da Administracao
Publica, essa Unidade Técnica entende que a conduta do gestor, embora irregular, nao se
reveste de gravidade apta a aplicagdo de sangdo por parte dessa Corte de Contas. A um,
pois ndo foram observados maiores prejuizos ao certame, nem prejuizo ao erario da
Municipalidade em decorréncia da mencionada contratacdo; a dois, pois, no caso
concreto, ndo foi constatada ma-fé do gestor na utilizacdo do sistema de registro de

precos, especialmente por constar no “Anexo I — Termo de referéncia. - 17. DA
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MODALIDADE” suscinta fundamentagdo com a supostas vantagens que entendeu

estarem presentes.

Pelo exposto, essa Unidade Técnica opina pela rejeicio das razdoes de defesa e pela
manutencdo do apontamento: “Da indevida ado¢do do sistema de registro de pregos de

servicos continuados”.

Como ndo houve maiores prejuizos ao certame e ao erario municipal, € nem se verificou
ma-fé¢ na utilizagdo desse método de contratagdo pelo gestor publico, essa Unidade
Técnica entende ser cabivel RECOMENDACAO ao Sr. Silvestre Candido de Souza
Turbino para que utilize o sistema de registro de precos em casos andlogos quando se
verifique, de forma clara e objetiva, que as contratacdes frequentes ou aquisicdo de
softwares com previsdo de entregas parceladas possam ser realizadas sem prejudicar a
uniformizagao dos procedimentos, o compartilhamento de informacdes, a confiabilidade

e integra¢do dos dados e mesmo a reducao dos custos da contratacao.

e Da defesa apresentada quanto ao apontamento 2: Da irregularidade do

requisito da implantaciio e migracio do sistema.

Afirma o defendente que o Edital ¢ nitido ao dispor que o contratado terd acesso aos

99

dados, em formato “.txt”, no momento da implantacdo, a fim de que seja importado
convertido para o SGDB do licitante. O instrumento editalicio esclarece que a ndo
indicacao do tipo do SGBD no ato convocatorio ocorre sob o intento da nado restricdo do
certame a nenhum modelo especifico daqueles mais utilizados no mercado. “Ou seja,
trata-se de medida voltada a concorréncia, ndo se podendo, portanto, considerar eventual

irregularidade a esse respeito”.

Aduz que a Administragdo Municipal de Pouso Alegre “visou unica e exclusivamente
demover dificuldades — que ja ocorreram anteriormente, e inclusive foram judicializadas

2 b
quando da alteragdo de sistema de gestdo — para ter acesso ao seu banco de dados
administrado por outras empresas fornecedoras de sistema de gestdo, o que poderia vir a

causar prejuizos incalculdveis a Municipalidade™.
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Informa que os termos definidos no Edital e devidamente publicados ndo foram objeto de
impugnacdo e questionamento administrativos, “o que ensejou e balizou, ao lado das

razoes apresentadas pelos gestores do Municipio, o indeferimento da medida cautelar

requerida, pelo Relator Conselheiro Claudio Couto Terrao”.

Sustenta que, no que concerne as alegacdes de irregularidade no requisito implantagdo e
migracao do sistema, todas as informacdes necessarias referentes a quantificagdo dos
numeros e usuarios, bem como das horas de treinamento para cada modulo, encontram-

se explicitadas no Termo de Referéncia anexo ao Edital.
Afirma por fim:

Também ndo procedem as alegacdes de suposta auséncia de informagdes acerca
do banco de dados a serem migrados, haja vista constar expressamente do Edital
as informacdes: (i) de que o contratado teria acesso total aos dados, no momento
da implantagdo, o que subentende ser de praxe; e (ii) de rotinas nos procedimentos
de mudangas/migracdes de sistemas, comuns ¢ de conhecimento das empresas
que se propdem a participar de certames desta natureza.

Finalmente, cumpre registrar que contrariamente ao que alega a Denunciante, as
defini¢Ges inerentes aos requisitos tecnologicos a serem cumpridos pelo sistema
sdo claras, como exemplo, as contidas nos itens 12 (que se refere ao Ambiente
Computacional) e 13 (Padrdo Tecnoldgico a ser atendido).

e Analise da Unidade Técnica.

A CFEL, na analise inicial, entendeu que as informacdes acerca da carga horaria e da
quantidade de usuarios que participardo do treinamento se encontravam devidamente
especificadas no Termo de Referéncia, ndo havendo irregularidade a ser sanada.
Entretanto, com relagdo a quantidade de dados a serem migrados e qual o tipo de Banco

de Dados, verificou que o Edital foi omisso neste ponto.

Afirmou que a Administragdo, ao estabelecer o objeto a ser licitado, devera fazé-lo de
forma precisa e satisfatdria, descrevendo-o de forma que traduza a sua real necessidade,

com todas as caracteristicas indispensaveis.
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Colacionou o art. 3, inciso II, da Lei n°® 10.520/02, que preconiza: “a defini¢ao do objeto
deverd ser precisa, suficiente e clara, vedadas especificagdes que, por excessivas,

irrelevantes ou desnecessarias, limitem a competicao”.

Concluiu pela procedéncia parcial do apontamento, vez que a irregularidade se apresenta
apenas em relacdo a auséncia no edital quanto a quantidade de dados a serem migrados e
qual o tipo de Banco de Dados. Quanto ao numero estimado de usuarios a serem treinados
e a quantidade de horas do treinamento, ndo vislumbrou a irregularidade apontada na

denuncia.
Pois bem.

Compulsando as razdes de defesa, essa Unidade Técnica entende ser razodvel o
argumento de que nao houve indicacao do tipo do SGBD (Sistema de Gerenciamento de
Banco de Dados) no ato convocatorio sob o intento da ndo restricdo do certame a nenhum
modelo especifico daqueles mais utilizados no mercado, tratando-se de medida voltada a

ampla concorréncia.

Quanto a quantidade de dados a serem migrados, essa Unidade Técnica entende que as
exigéncias previstas no Edital, relativas aos requisitos tecnologicos a serem cumpridos
pelo sistema, sdo suficientes para afastar a irregularidade apontada. O item 12 se refere
ao Ambiente Computacional e o item 13 quanto ao Padrio Tecnoldgico a serem
atendidos. Vejamos o elucidativo item 12.18 do Termo de Referéncia (fl. 72, arquivo

2824764):

12.18 Portanto, a proponente devera apresentar junto a proposta a memodria de calculo da
configuracio projetada para o pleno funcionamento do sistema conforme necessidades atuais da
CONTRATANTE, especificando cada um dos recursos abaixo, mcluindo alocaciio minima de espaco
e disco, como especificado:

MEMORIA DE CALCULO
CUSTOS INICIAIS DO DATA | DC PRINCIPAL IMAGENS - OCR
CENTER
UN. DE VAILOR VAILOR
ITEM MEDIDA QTDE ®S) QTDE ®S)
Link Mb
Processador vCPU
Memoria GB
HD - Banco de Dados GB 1100 100
HD - Backup GB 2800 2600
HD - Imagens/Arquivos GB 300 1200
SUB TOTAL MENSAL
VALOR TOTAIL MENSAL

12.19 Com o passar do tempo de utilizagdo e efetlivo anmazenamento e rotinas da confratante, podera
ser necessaria a ampliagio dos recursos do datacenter dispombilizados pela contratada, motivo pelo
qual é necessario que sejam também cotados os custos de eventuais aumentos dos recursos de
mformatica dispombilizados, conforme tabela a seguar:
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Vé-se que o edital especificou detalhadamente a alocagdo minima e o espago de disco
necessario ao pleno funcionamento do sistema, e ainda dispds, no item 12.19, sobre
eventual necessidade de ampliacdo dos recursos do datacenter disponibilizados pela
contratada. Logo, ndo se verifica irregularidade na ndo especificacdo da quantidade de

dados a serem migrados, sendo essa informacao suprida pelo item 12.18.

Pelo exposto, essa Unidade Técnica opina pelo acolhimento das razdes de defesa e,
consequentemente, pela improcedéncia do apontamento: “Da irregularidade do requisito

da implantagdo e migragao do sistema”.

e Da defesa apresentada quanto ao apontamento 3: Das irregularidades na
prova de conceito — subjetividade, prazo exiguo, requisitos técnicos

excessivos.

Especificamente em relacdo a prévia divulgagcdo dos examinadores, o defendente afirma
inexistir, no ordenamento juridico, norma que exija a sua prévia divulgacao, o que, por si
s0, ja levaria a auséncia da irregularidade apontada, “sendo certo que ha previsdao
editalicia que impde a sua nomeacao, designacao e divulgacdo em momento anterior a
realizagdo da prova de conceito, o que ja se considera suficiente para atendimento ao

principio da publicidade”.
Afirma, por fim:

Aliés, ndo se percebe como tal circunstincia poderia levar a nulidade do certame,
pois a prova sera acompanhada (como de fato ja o foi) por banca imparcial e
capacitada, devidamente nomeada em momento anterior a demonstragdo. No
maximo, a omissao do edital com relag@o as informagdes da comissao se trata de
uma mera irregularidade, de modo que seja conferida orientagdo para os futuros
certames.

e Analise da Unidade Técnica.

A CFEL, na andlise inicial, afirmou que ndo ha, no ordenamento juridico patrio, norma

que exija divulgacao prévia dos nomes dos membros de uma comissao técnica que faca a

9
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avaliagdo do objeto em um teste de conformidade. Todavia, fez mengao ao julgado do

TCU de n° 006.573/2009-5, que entendeu por essa exigéncia e recomendou a corre¢ao

daquele certame, designando-se previamente a referida comissao.

Assim, consignou que a designacdo dessa comissdo deve se dar em data anterior a
divulgagdo do Edital, conforme o entendimento do Tribunal de Contas da Unido no
Acordao n° 1488/2009, razao pela qual considerou procedente a dentincia quanto a este

ponto.
Pois bem.

Compulsando as razdes de defesa, verifica-se que a irregularidade apontada pela CFEL
nao ocasionou maiores prejuizos ao certame, nem se observa prejuizo ao erario municipal

em razao da auséncia narrada.

Ademais, tendo em vista inexistir, no ordenamento juridico, norma que exija a
divulgagdo, em momento anterior a publicacdo do Edital, da comissdo técnica que faga a
avaliagdo do objeto em um teste de conformidade, essa Unidade Técnica ndo verifica
conduta grave apta a ensejar aplicacao de sancdes por parte dessa Corte de Contas, razao
pela qual opina pelo acolhimento das razdes de defesa e pela improcedéncia da dentincia

quanto a este apontamento.

Por outro lado, conforme pleiteado pelo defendente, esse 6rgdo técnico sugere que o
entendimento da CFEL sirva como RECOMENDACAO ao gestor publico para que, em
proximos certames, em prestigio aos principios da publicidade, do julgamento objetivo,
da isonomia e da seguranga juridica, designe a comissao técnica de avaliacdo de testes de

conformidade em data anterior a divulgagdo do Edital.

III - CONCLUSAO

Pelo exposto, essa Unidade Técnica opina pela rejeicdo das razdes de defesa e pela

procedéncia da dentincia quanto ao seguinte apontamento:

e Apontamento 1: Da indevida adocao do sistema de registro de pregos de servigos

continuados.
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Por outro lado, opina pelo acolhimento das razdes de defesa e pela improcedéncia da

denuncia quanto aos seguintes apontamentos:

e Apontamento 2: Da irregularidade do requisito da implantagao e migracao do

sistema.

e Apontamento 3: Das irregularidades na prova de conceito — subjetividade, prazo

exiguo, requisitos técnicos excessivos.

Quanto ao primeiro apontamento, como nao houve maiores prejuizos ao certame e nem
ao erario municipal, € nem se observou ma-fé na utilizagdo do sistema de registro de
precos pelo gestor publico, essa Unidade Técnica entende ser cabivel
RECOMENDACAO ao Sr. Silvestre Candido de Souza Turbino para que utilize o
sistema de registro de precos em casos analogos quando se verifique, de forma clara e
objetiva, que as contratacdes frequentes ou aquisi¢ao de softwares com previsao de
entregas parceladas possam ser realizadas sem prejudicar a uniformizagao dos
procedimentos, o compartilhamento de informagdes, a confiabilidade e integra¢do dos

dados e mesmo a reducao dos custos da contratagao.

Quanto ao terceiro apontamento, embora se tenha opinado pelo acolhimento das razdes
de defesa, essa Unidade Técnica sugere que o entendimento da CFEL sirva como
RECOMENDACAO a0 Sr. Silvestre Candido de Souza Turbino para que, em proximos
certames, em prestigio aos principios da publicidade, do julgamento objetivo, da isonomia
e da seguranca juridica, designe a comissdo técnica de avaliacdo de testes de

conformidade em data anterior a divulgacao do Edital.

A consideragao superior.

1* CFM/DCEM, 20 de marco de 2023.

Hugo Carvalho Soares de Lima
Analista de Controle Externo

Mat. 03251-1
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