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EXAME INICIAL

Versam os presentes autos sobre denincia oferecida por Ailton Ferreira de
Assis - ME, diante de supostas irregularidades no Pregio Presencial n® 046/2021, Processo
Licitatério n® 061/2021, instaurado pela Prefeitura Municipal de Serra Azul de Minas,
tendo por objeto a “contratacio de empresa para prestagao de servigos em suporte técnico
contabil e licenciamento de uso de sistemas de informatica integrados, para a gestao publica
municipal, com os servigos de conversio de dados, implantacao, treinamento, manuten¢ao,
suporte técnico e acompanhamento durante o periodo contratual, conforme especificagoes
constantes no Anexo I deste Edital”, nos termos da peti¢ao inicial e do edital anexados nas

pecas n° 01 e 02 do SGAP, com pedido de suspensao liminar do certame.
Em sintese, a denunciante aponta as seguintes irregularidades:

a) a pregoeira desclassificou a denunciante, por nao ter apresentado proposta
para o item n° 02 — Licenciamento de uso de sistemas de informatica integrados, apesar de
ter apresentado proposta para o item n° 01 - Prestacao de Servicos em suporte técnico

contabil;

b) ndo obstante a denunciante ter manifestado a intengdo de interpor recurso
administrativo, a pregoeira deu prosseguimento ao certame, classificando a proposta da
empresa HLH — Assessoria e Consultoria Ltda., que na mesma assentada, foi declarada

habilitada e vencedora do certame;
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¢) a contratagao de servigos contabeis e de soffware nao podem ser aglutinados,
conforme decidido na Denuncia n® 1.031.540 e outras decisdes proferidas por esta Corte

de Contas.

O Relator verificou que que em 06/01/2022 foi assinado o respectivo
instrumento contratual, cujos extratos de Contrato e de Adjudicagao/Homologa¢ao foram
publicados no Didrio Oficial dos Municipios Mineiros, em 07/01/2022, razio pela qual
considerou prejudicado o pedido de suspensio liminar do certame, conforme decisao

monocratica anexada na peca n° 21 do SGAP.

Analisando os fatos apresentados, constatamos a necessidade da realizagao de
diligéncia para a complementagao da instrugao processual, de modo a permitir o exame dos
fatos denunciados, nos termos do art. 140, §§ 2° e 3° da Resolucio n® 12/2008 (Regimento
Interno do TCEMG).

Assim, com fundamento no art. 1° da Portaria n° 05/2021 do Gabinete do
Conselheiro Wandetley Avila, a qual delegou ao titular da Diretoria de Controle Externo
dos Municipios (DCEM), competéncia para determinar, apos analise das correspondentes
Coordenadorias, a realizacao de diligéncias, objetivando a requisicao de documentos, os
pedidos de esclarecimentos complementares ou as providéncias necessarias a instru¢ao dos
processos vinculados as suas atribui¢oes, solicitamos a Diretoria de Controle Externo dos
Municipios (DCEM) a realizacao de diligéncia (peca n° 23 do SGAP), consistente na
intimag¢ao do Sr. Leonardo do Carmo Coelho, Prefeito Municipal de Serra Azul de Minas,

para que:
a) preste esclarecimentos acerca das irregularidades apontadas na denuncia;

b) apresente copia integral do Pregiao Presencial n® 046/2021, Processo
Licitatério n® 061/2021, contendo as fases interna e externa, bem como os contratos

firmados.

A Diretoria de Controle Externo (DCEM) solicitou a realizagao da diligéncia

nos termos requeridos por esta Coordenadoria, conforme despacho anexado na peca n°® 24

do SGAP.
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Devidamente intimado, o referido agente publico apresentou manifestagao,
anexada na peca n° 46 do SGAP, bem como a documentacio do citado procedimento

licitatétio, composto de 396 folhas, anexada nas pecas 27/47 do SGAP.

Nesses termos, os autos vieram a esta Unidade Técnica para o exame inicial.
II. FUNDAMENTACAO
II.1 Das irregularidades apontadas

I1.1.1 Da desclassificagao da empresa denunciante por ter apresentado proposta de

pregos para um unico item (servigos em suporte técnico contabil)

Em sintese, a denunciante se insurge contra a sua desclassificacio pela
pregoeira, por nao ter apresentado proposta de pregos para os 02 (dois) itens licitados,
alegando que apresentou proposta para o item n® 01 - Prestacio de Servigos em suporte

técnico contabil.

Da manifestagao do prefeito municipal (pega n® 46 do SGAP):

O prefeito alega que o ato que desclassificou a denunciante foi devidamente
justificado na ata da sessao publica da licitagdio e na decisio do recurso administrativo
interposto, conforme o subitem 8.2 do edital, o qual dispoe sobre a inabilitacao do licitante

caso a proposta comercial esteja em desacordo com os termos do edital.

Ademais, consigna que a partir do modelo de proposta comercial previsto no
anexo II do edital, é evidente que a proposta deve ser apresentada contendo os dois itens
licitados e que a denunciante apresentou a sua proposta comercial contendo apenas o item

referente a assessoria contabil (item 01), o que justificou a sua desclassificagao do certame.
Anilise:

Analisando o edital do certame, constata-se que o Pregio Presencial n°
046/2021 adotou o tipo de licitacio de menor preco global (fl. 82, peca n°® 41), o que
implica que o licitante deveria apresentar proposta para os 02 (dois) itens licitados: item n°
01 (prestagao de servicos especializados em suporte técnico contabil com a finalidade de

atender as demandas dos servicos contabeis do municipio) e item n° 02 (licenciamento de
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uso de programas de computador integrado), conforme modelo de proposta comercial,

anexo II do edital (fls. 161/162, peca n® 28).

O item 2.1 do edital (fls. 83/84, peca n°® 41) deixa implicito que o objeto do

certame engloba os referidos itens:

2.1. A presente licitagdo tem como objeto a_Contratagdo de empresa para
prestacio de servicos em suporte técnico contabil e Licenciamento de
uso de sistemas de informatica integrados, para a gestio publica municipal,
com os servicos de conversio de dados, implantacio, treinamento, manutencio,
suporte técnico e acompanhamento durante o petiodo contratual, conforme
especificacoes constantes no Anexo 1 deste Edital. (Grifo nosso)

O subitem 8.2 do edital (fl. 92, peca n® 41) dispoe que serao desclassificadas as

propostas que forem elaboradas em desacordo com o edital.

Como a denunciante apresentou proposta apenas para o item n° 01, teve a sua
proposta devidamente desclassificada pela pregoeira, conforme a ata da sessio de

julgamento (fls. 303/304, pega n° 32), em conformidade com o edital do certame.

Portanto, a conduta da pregoeira observou o principio da legalidade, razao pela

qual concluimos pela improcedéncia dos fatos denunciados.

Registre-se que a questdo atinente a legalidade da aglutinacao dos itens sera

analisada no subitem 11.1.3 deste relatério.
I1.1.2 Da inobservancia ao prazo recursal

A denunciante alega que foi inabilitada pela pregoeira por nao ter apresentado
proposta para o item 02 - Licenciamento de uso de sistemas de informatica integrados,
tendo informado que iria interpor recurso administrativo, haja vista ter apresentado a

proposta para o item 01 - prestacio de servigos em suporte técnico contabil.

No entanto, informa que a pregoeira, conforme consta na ata do dia
28/12/2021, deu prosseguimento ao processo da licitacao, classificando a proposta da
empresa HLH Assessoria e Consultoria Ltda., negociando precos, proclamando-a como

vencedora na importancia de R$ 296.523,50, no total dos 02 itens.
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Em seguida, informa que a pregoeira procedeu a abertura do envelope n° 02,
contendo a documentagao de habilita¢ao, observando a regularidade da empresa vencedora

do certame, sendo julgada habilitada pela pregoeira e pela equipe de apoio.

Da manifestagiao do prefeito municipal (pega n° 46 do SGAP):

O prefeito alega que nio ha irregularidade em dar continuidade a fase de

julgamento mesmo com a interposi¢ao do recurso.

E, nesse caso, sustenta que “a pregoeira agiu corretamente, pois recebeu o
recurso, que em regra tem apenas efeito devolutivo, e oportunizou a recorrente a
apresentar as suas razoes (31/12/2021) e a empresa vencedora contrarrazdes
(03/01/2022), tendo em tempo habil sido julgado (05/01/2022), motivo que ensejou a
adjudica¢ao e homologacao do certame, e consequente assinatura do contrato”, nos termos

do edital do certame.
Analise:

A respeito da apresentacao de recurso, o art. 4°, inciso XVIII da Lei n°

10.520/2002 dispoe:

Art. 4° A fase externa do pregio serd iniciada com a convocagdo dos
interessados e observara as seguintes regtras:

()

XVIII - declarado o vencedor, qualquer licitante poderd manifestar
imediata e motivadamente a intengdo de recorrer, quando lhe sera

concedido o prazo de 3 (tr¢s) dias para apresentacio das razdes do recurso,
ficando os demais licitantes desde logo intimados para apresentar contra-razoes
em igual nimero de dias, que comegardo a correr do término do prazo do
recorrente, sendo-lhes assegurada vista imediata dos autos; (Grifo nosso)

Por sua vez, o edital (fl. 95, peca n® 41) repetiu o texto legal:

9.1. Declarado o vencedor, qualquer licitante podera manifestar imediata e
motivadamente a intengio de recorrer, quando lhe sera concedido o prazo de 03
(trés) dias para apresentacdo das razdes do recurso, ficando os demais licitantes
desde logo intimados para apresentar contrarrazGes em igual numero de dias,
que comega a cotrer do término do prazo do recorrente, sendo-lhes assegurada
vista imediata dos autos, nos termos do art. 4°, inciso XVIII da Lei
10.520/2002.

No pregio, conforme ensinamento doutrinario, a fase recursal é concentrada,

ou seja, ha um inico momento para recorrer:
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Licitacio — Pregdo — Atos do pregoeiro — Recurso — Concentracio —
Questionamento de qualquer decisio adotada — Possibilidade — Renato
Geraldo Mendes:

No pregio, a fase recursal é concentrada, ou seja, ha um vinico momento
para recorrer. Nio ha qualquer inconstitucionalidade em relacio ao fato de ter
sido definido um tunico momento para se viabilizar o recurso. Haveria
inconstitucionalidade, no entanto, se nao houvesse uma etapa destinada as
discussdes das decisées do pregoeiro. Em razdo da concentragio da fase de

recurso, todas as decises que tenham sido adotadas pelo pregoeiro
durante a licitagio podem ser objeto de questionamento, sem excecio.

Nesse sentido, o recurso pode ter por objeto qualquer ato de cunho decisétio
adotado pelo pregoeiro em qualquer uma das etapas do pregio, a contar da
apresentacio das propostas.! (Grifo nosso)

Nesses termos, compulsando os autos do procedimento licitatério, constata-se
que, ap0s a sessio de abertura das propostas e da analise da habilitacdo (fls. 303/304, peca
n°® 32), a denunciante manifestou interesse e apresentou oportunamente recurso contra a
sua desclassificacao, (fls. 307/310, peca n® 32), a empresa vencedora, HLH Assessoria e
Consultoria Ltda., apresentou contrarrazdes recursais (fls. 312/317, peca n° 32), e, por fim,
o prefeito municipal proferiu decisdo, negando provimento ao recurso interposto

(fls. 318/321, pegas n° 31 e 32), em conformidade com o citado dispositivo legal.

Assim, concluimos pela improcedéncia dos fatos denunciados, uma vez que foi

observado o prazo recursal.

I1.1.3 Da aglutinagdo dos servigos de suporte técnico contabil (item n° 01) e do
licenciamento de uso de programas de computador integrado (software)

(item n° 02)

A denunciante alega que os servigos contabeis e a disponibilizacao de soffware,
objeto licitado, nao podem ser aglutinados, conforme a decisao desta Corte nos autos da

Denuncia n° 1.031.540.

Da manifestagao do prefeito municipal (pega n® 46 do SGAP):

O prefeito sustenta que a aglutinagao de itens em um processo licitatério pode
ser justificada quando se trata de itens que sio necessarios para melhor execugao, eficiéncia
e operabilidade, como é o caso da licenca de uso de soffware de gestio publica e da

assessoria contabil, vez que os itens se comunicam.

1 Consultotia Zénite
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Nessa situagdo, entende que um item ¢é responsavel em assessorar no
planejamento, desenvolvimento e na elaboraciao das informagdes contabeis do municipio;
assim como o outro item (sistema) ¢ responsavel por armazenar, concatenar e ser

ferramenta que possibilita o envio dessas informagdes aos 6rgaos fiscalizadores como o

TCE/MG.

Ressalta que a doutrina e a jurisprudéncia tém entendido que a aglutinacao de

itens ¢ possivel e pode trazer economia de recursos para a administra¢ao publica.

Destaca ainda que a eventual contratagao de itens de forma separada pode
acarretar potenciais prejuizos a administracao publica, uma vez que a administragao ficaria
responsavel por fiscalizar dois vinculos que poderiam ser apenas um, além de existir a
possibilidade de que o prestador de servigos contabeis nao tenha familiaridade no manuseio
e/ou lancamento de dados em um sistema desconhecido, o que poderia resultar em uma

prestacdo de servigos ineficiente.

Alega que a doutrina é unanime ao afirmar que a aglutinagao de itens em uma
licitacio é possivel desde que estejam presentes os requisitos previstos na Lei n° 8.666/93,
como a necessidade de se manter a equivaléncia entre os itens e a possibilidade de se obter
vantagens em termos de economia de escala e de custos, citando jurisprudéncia desta Corte

sobre a matéria.

Sustenta que posicionamento do Tribunal de Contas da Unido também se
coaduna com os precedentes do TCE/MG, haja vista que o 6rgio registrou na Simula n°
247 o entendimento prevalecente no sentido de que o parcelamento deve ocorrer nos casos
em que for técnica e economicamente viavel e quando nao houver prejuizo para o conjunto

do objeto a ser contratado.

Por fim, conclui que embora a regra seja a divisibilidade do objeto, ha que se
considerar que os sistemas informatizados pretendidos guardam interconexao entre si, e
que um unico fornecedor/prestador podera gerar melhores condicdes de

interconectividade entre o sistema e a assessoria padronizado e melhores resultados.
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Anilise:

Inicialmente, cabe ressaltar que ainda que inevitavel a relacio entre a
contabilidade e a utilizacdo de software de Sistema em Gestao Publica, a prestagio de
setvicos técnicos profissionais de consultoria e/ou assessoria contabil e a disponibiliza¢io
de software para o desenvolvimento dos trabalhos, objetos do edital analisado, sio objetos
notadamente distintos, oferecidos no mercado por empresas diversas e que possuem tanto
natureza quanto forma de prestagdo de servi¢o diferenciada, nio havendo relagao de
imprescindibilidade, que justifique a contratacio integrada de consultoria/assessotia
contabil e a disponibilizacao de software. Ha nitida aglutinagao entre atividades instrumentais

e finalisticas da Administracao.

A Administraciao Publica, ao definir o objeto da licitagdao, devera verificar se
¢ possivel dividi-lo em parcelas que visam aproveitar as peculiaridades e os recursos
disponiveis no mercado, sem o condao de prestigiar algum licitante em detrimento de
outros. O parcelamento é importante porque possibilita a participagio de empresas de
menor porte nas licitagdes, ampliando, em tese, a competitividade e possibilitando a
contratagao de uma proposta que seja mais vantajosa, conforme o que dispoe o art. 23, §1°,

da Lei n® 8.666/1993.

Na interpretacao desse dispositivo, a jurisprudéncia ¢é pacifica,
sedimentando o entendimento de que o parcelamento ¢ a regra, quando econdmica e
tecnicamente viavel. Para tal afericdo, a viabilidade econémica relaciona-se com o risco de o
fracionamento ocasionar ou nao o aumento do preco unitario pago pela Administracao
Publica, e a viabilidade técnica deve ser entendida como sendo a possibilidade de divisio
do objeto sem causar prejuizo na qualidade ou inviabilidade de sua execugao. No plano
normativo nao remanescem duvidas quanto a obrigatoriedade de parcelamento do objeto
divisivel, cabendo ao administrador publico avaliar a viabilidade técnica e economica de

fazé-lo no caso concreto.

Nesse sentido, o enunciado da Simula n° 114 deste Tribunal de Contas foi

redigido, para orientar acerca desta questao:

E obrigatéria a realizagio de licitagio por itens ou por lotes, com
exigéncias de habilitacio proporcionais a dimensdo de cada parcela,
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quando o objeto da contratacio for divisivel e a medida propiciar melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampla
participacdo de licitantes, sem perda da economia de escala, adotando-se,
em cada certame, a modalidade licitatéria compativel com o valor global
das contratagdes. (PUBLICADA NO “MG” DE 12/05/10 - PAG. 53 -
MANTIDA NO D.O.C. DE 07/04/14 — PAG. 04)

Cabe assinalar que ha no mercado diversas empresas que prestam
exclusivamente servicos de consultoria e assessoria contabil, enquanto existem outras que
trabalham apenas com o desenvolvimento e licenciamento de sistemas de gestio publica
(software), nao havendo nenhum impedimento para que esses fornecedores atendam de
maneira adequada, cada um em sua drea de atuagio, as demandas de seus clientes na

Administracao Publica.

Assim, a escolha pela nao-divisibilidade deve estar técnica e previamente
justificada na fase interna da licitagdo, a fim de que seja demonstrado que se trata da
melhor alternativa para o caso, sob pena de infringir diretamente os principios norteadores

da licitagdo, como o da eficiéncia, da economicidade, da isonomia e da competitividade.

Nesse sentido, ao analisar a matéria em apreco, nos autos do Recurso
Ordinario n°® 1.102.340, o Ministério Publico de Contas ressaltou a importancia da

justificativa para a aglutinagao de objetos distintos:

Em sua peca recursal, o Parguet sustentou que apesar de ser excepcionalmente
possivel aglutinar objetos distintos, € vital que haja sélida justificativa que
embase tal decisdo do administrador, de modo que se coiba a restrigdo
injustificada da competitividade do certame. Para o MPC, o Municipio de
Argirita partiu de pressuposto vago e ndo comprovado de que os servigos de
consultoria contabil a serem prestados e o fornecimento de sofitware de
gestdo sé atingiriam a integralidade necessaria se fornecidos pela mesma
empresa. (Gtifo nosso) (TCE/MG, Pleno, Processo n° 1.102.340, Recurso
Ordinario, Relator Conselheiro Substituto Telmo Passareli, j. 14/12/2022)

No mesmo sentido, apreciando caso de contratacio de assessoria e
consultoria contabil com disponibilizacio de soffware, esta Corte decidiu que a falta de

parcelamento do objeto deve ser justificada nos autos do procedimento licitatorio:

REPRESENTACAO.  PREFEITURA  MUNICIPAL.  LICITAGAO.
TOMADA DE PRECOS. CONTRATACAO DE ASSESSORIA E
CONSULTORIA CONTABIL COM _DISPONIBILIZACAO DE
SOFTWARE. PRELIMINAR. ILEGITIMIDADE PASSIVA.
HOMOLOGACAO. NAO ACOLHIMENTO. MERITO.
DIRECIONAMENTO DO CERTAME. INEXISTENCIA DE PROVA.
PRINCIPIOS DA  RACIONALIZACAO  ADMINISTRATIVA E
FECONOMIA PROCESSUAL. EXTINCAO DOS AUTOS SEM

9
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RESOLUCAO DE MERITO. REGRA GERAL DO CONCURSO
PUBLICO. PECULIARIDADES LOCAIS POSSIBILIDADE DE
TERCEIRIZACAO. RECOMENDACOES. NAO PARCELAMENTO DO
OBJETO. INTERCONEXAO ENTRE OS SERVICOS E SISTEMAS
CONTRATADOS. IMPROCEDENCIA. FALTA DE MOTIVACAO
ACERCA DAS POSSIBILIDADES DE COMPRA, LOCACAO OU
UTILIZACAO DE OUTROS SOFTWARES. DISCRICIONARIDADE.
IMPROCEDENCIA. PREVISAO DE PRORROGACAO CONTRATUAL.
ESTIMATIVA INADEQUADA DE IMPACTO ORCAMENTARIO
FINANCEIRO. CONTABILIDADE MUNICIPAL. SERVICO DE
NATUREZA CONTINUADA. IMPROCEDENCIA. RECOMENDACOES.
AUSENCIA DE PLANILHA DE ORCAMENTO DETALHADO E DE
CUSTOS  UNITARIOS.  PROCEDENCIA. RECOMENDACOES.
ARQUIVAMENTO.

()
4. A falta de parcelamento do objeto deve ser justificada nos autos do

procedimento licitatério, de modo a demonstrar a vantajosidade para a
Administracio e pata o interesse publico, como ¢é o caso de servicos e sistemas
que se pretende contratar guardarem interconexio entre si, de modo que a
locagao do sistema por um unico prestador poderia gerar, em tese, melhores

condi¢oes técnicas de interconectividade entre os soffwares, além de facilitar a
manutengio, o treinamento, as atualizacbes e customizacdes. (TCE/MG,
Segunda Camara, Processo n® 1.077.127, Relator Conselheiro Substituto
Adonias Monteiro, j. em 1°/10/2020)

No caso concreto, compulsando os autos do procedimento licitatério,
anexado nas pecgas 27/47 do SGAP, constata-se a auséncia na fase interna da licitacao

(fls. 01/183) da justificativa para a ndo divisio do objeto licitado.

Registre-se que no patecer juridico inicial (fls. 177/181, peca n° 28), a

assessoria juridica nao examinou a questio atinente a matéria em tela.

No tocante a competitividade do certame analisado, constata-se a
participacao de apenas 02 (duas) empresas licitantes (Ailton Ferreira de Assis e HLH
Assessotia e Consultoria Ltda.), conforme a ata da sessao do pregao (fls. 303/304, peca n°
32). A vista disso, percebe-se, em principio, que a nao divisio dos objetos examinados

pode ter restringido a competitividade do certame.

Pelo exposto, conclui-se que, tendo em vista a possivel restricao a competicao,
a escolha pela nao-divisibilidade do objeto deveria ter sido adequadamente fundamentada
na fase interna do procedimento licitatério, demonstrando ser a melhor alternativa para a

contratagao em tela, o que, pela analise da fase interna da licitagao, nao ocorreu.
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III. CONCLUSAO

Pelo exposto, concluimos pela procedéncia parcial da denincia em func¢ao da
auséncia da adequada fundamentagio pela escolha pela ndo-divisibilidade do objeto
licitado, na fase interna dos autos do procedimento licitatério, demonstrando ser a melhor

alternativa para a contratacido em tela, conforme analise do subitem I1.1.3 deste relatorio.

Assim sendo, ap6s a manifestacao preliminar do Ministério Pablico de Contas,
entendemos que o St. Leonardo do Carmo Coelho, Prefeito Municipal de Serra Azul de
Minas, e a Sra. Cassia Cristina Costa Franca Pacheco, pregoeira e subscritora do edital
(fls. 82/100, peca n® 41 do SGAP), devem ser citados para oferecerem defesa em relagao a
irregularidade assinalada, em respeito aos principios constitucionais do contraditério e da

ampla defesa.

A considerag¢ao superior.

3* CFM, 1° de junho de 2023.

(assinado eletronicamente)
Leonardo Barreto Machado

Analista de Controle Externo
TC 2466-7
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