TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
DIRETORIA DE CONTROLE EXTERNO DOS MUNICIPI10S

32 COORDENADORIA DE FISCALIZACAO MUNICIPAL
TCEmc
PROCESSO N“: 1.114.421
NATUREZA: DENUNCIA
ORGAO: PREFEITURA DE SERRA AZUL DE MINAS

DENUNCIANTE: AILTON FERREIRA DE ASSIS - ME

RELATOR: CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA
ANO REF.: 2022
REEXAME

Versam os presentes autos sobre denuncia oferecida por Ailton Ferreira de Assis -
ME, diante de supostas irregularidades no Pregao 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 prestacio de servicos em suporte técnico contdbil e licenciamento de
uso de sistemas de informatica integrados, para a gestdo publica municipal, com os servicos de
conversdo de dados, implantagio, treinamento, manutencio, suporte técnico e acompanhamento
durante o periodo contratual, conforme especificagdes constantes no Anexo I deste Edital”, nos
termos da peticdo inicial e do edital anexados nas pegas 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 - Prestacio de Servicos em suporte técnico contabil;

b) nio obstante a denunciante ter manifestado a intencdo 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;

©) a contratagdo de servicos contabeis e de soffware ndio podem ser aglutinados,

conforme decidido na Denuncia n® 1.031.540 e outras decisdes proferidas por esta Corte de Contas.
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O Relator verificou que que em 06/01/2022 foi assinado o tespectivo instrumento
contratual, cujos extratos de Contrato e de Adjudicagio/Homologagio foram publicados no Diitio
Oficial dos Municipios Mineiros, em 07/01/2022, razao pela qual considerou prejudicado o pedido

de suspensio liminar do certame, conforme decisao monocratica anexada na pe¢a n° 21 do SGAP.

Analisando os fatos apresentados, constatamos a necessidade da realizacio de
diligéncia para a complementagio da instrugio processual, de modo a permitir o exame dos fatos
denunciados, nos termos do art. 140, §§ 2° e 3° da Resolugio n® 12/2008 (Regimento Interno do

TCEMG).

Assim, com fundamento no art. 1° da Portaria n° 05/2021 do Gabinete do
Conselheiro Wanderley Avila, a qual delegou ao titular da Diretoria de Controle Externo dos
Municipios (DCEM), competéncia para determinar, apés andlise das correspondentes
Coordenadorias, a realizacdo de diligéncias, objetivando a requisicdo de documentos, os pedidos de
esclarecimentos complementares ou as providéncias necessarias a instrugdo dos processos
vinculados as suas atribui¢des, solicitamos a Diretoria de Controle Externo dos Municipios
(DCEM) a realizacio de diligéncia (peca n° 23 do SGAP), consistente na intimagdo do St. Leonardo
do Carmo Coelho, Prefeito Municipal de Serra Azul de Minas, para que:

a) preste esclarecimentos acerca das irregularidades apontadas na denuincia;

b) apresente copia integral do Pregiao Presencial n® 046/2021, Processo Licitatétio n°

061/2021, contendo as fases interna e externa, bem como os contratos firmados.

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

termos requeridos por esta Coordenadoria, conforme despacho anexado na peca n° 24 do SGAP.

Devidamente intimado, o referido agente publico apresentou manifestagdo, anexada
na pe¢a n° 46 do SGAP, bem como a documentagio do citado procedimento licitatério, composto

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

No relatério técnico inicial (peca n® 49 do SGAP), esta Coordenadoria concluiu pela
procedéncia parcial da dentincia em funcio da auséncia da adequada fundamentacdo pela escolha
pela ndo-divisibilidade do objeto licitado, na fase interna dos autos do procedimento licitatério,

demonstrando ser a melhor alternativa para a contratagiao em tela.

E, ainda, pleiteamos a citagao do Sr. Leonardo do Carmo Coelho, Prefeito Municipal

de Serra Azul de Minas, e da Sra. Cassia Cristina Costa Franca Pacheco, pregoeira e subscritora do

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderdo ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 3309057



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
DIRETORIA DE CONTROLE EXTERNO DOS MUNICIPI10S
-I—CE 32 COORDENADORIA DE FISCALIZACAO MUNICIPAL
MG

edital (fls. 82/100, peca n° 41 do SGAP), para oferecerem defesa em relacio 2a irregularidade

assinalada, em respeito aos principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa.

Em manifestagdo preliminar, o Ministério Publico de Contas opinou pela citagio dos
responsaveis, para, querendo, oferecer defesa em relagio a irregularidade apontada, conforme

parecer anexado na peca n° 51 do SGAP.

Em seguida, o Relator determinou a citacdo do Sr. Leonardo do Carmo Coelho,
Prefeito Municipal de Serra Azul de Minas, da Sra. Cassia Cristina Costa Franga Pacheco, Pregoeira
Municipal e subscritora do Edital do Pregao Presencial n® 046/2021, e do St. Agthon Amaral da
Silva, Secretario Municipal de Administracdo e subscritor do Termo de Referéncia/Especificacio
do Objeto e da Justificativa da Contratacdo, para que, no prazo de 15 (quinze) dias, querendo,
apresentassem suas defesas acerca dos fatos contidos na Dentncia e no relatério do Orgio Técnico

(peca n. 49 do SGAP), conforme despacho anexado na peca n® 52 do SGAP.

Devidamente citados, os mencionados agentes publicos apresentaram defesa anexada

na peca n® 59 do SGAP.

Nesses termos, os autos vieram a esta Unidade Técnica para o reexame.
II. FUNDAMENTAGCAO
I1.1 Da irregularidade apontada

II.1.1 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 servicos contabeis e a disponibilizacio de soffware, objeto
licitado, ndo podem ser aglutinados, conforme a decisao desta Corte nos autos da Dendncia n°

1.031.540.

Na analise inicial (peca n® 49 do SGAP), esta Coordenadoria concluiu pela auséncia da
adequada fundamentacio pela escolha pela nao-divisibilidade do objeto licitado, na fase interna dos
autos do procedimento licitatério, demonstrando ser a melhor alternativa para a contratacio em

tela.

Da defesa dos agentes publicos municipais (pega n° 59 do SGAP):
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Os defendentes alegam que a op¢do da gestdo municipal ao licitar os dois itens em
conjunto, foi embasada em varios fatores (sinergia e comunicagio eficiente; melhores resultados e
concentra¢do de servicos; maior desempenho da prestadora; experiéncia positiva e reconhecimento;

énfase na melhor proposta e ndo apenas N0 menor prego).
Passamos a discorrer sobre cada um dos fatores elencados.

A respeito da “sinergia e da comunicagdo eficiente”, a defesa alega que assessoria
contabil e o software de gestio publica sdo elementos interdependentes que se comunicam de
maneira integrada para a busca do melhor resultado e que a adogdo de um sgftware especifico para
gestdo municipal cominada com uma assessoria que conhega a ferramenta que opera, pode facilitar

o manuseio e o compartilhamento de dados, agilizando processos e minimizando erros.

No tocante ao fator “melhores resultados e concentracio de servicos”, a defesa
sustenta que a razao do municipio buscar a concentragdo de servicos em um unico fornecedor
também se justifica devido a eventuais lacunas ou inconsisténcias que poderiam surgir ao dividir a
responsabilidade entre duas empresas distintas e que por se tratar de um servico complexo e
minucioso, a integracdo entre a assessoria contabil e o soffware de gestio leva a resultados mais

precisos, otimizando a elabora¢io das informagdes e envio ao sistema.

Especificamente sobre o fator “melhor desempenho da prestadora”, a defesa alega
que uma unica empresa responsavel por ambos os servicos pode oferecer maior agilidade na
resoluciio de problemas e na tomada de decisdes e que terd um entendimento mais abrangente das

necessidades do municipio, permitindo ajustes rapidos e customizacSes especificas no sistema.

<

Em relacdo ao fator “experiéncia positiva e reconhecimento”, a defesa alega que a
contratagdo conjunta dos itens trouxe resultados positivos demonstrados ao municipio, como
evidenciado pela classificacio bem-sucedida no ranking de qualidade de dados do Tesouro Nacional
e que tal fator atesta que a estratégia adotada estd determinada com a busca por melhores praticas e

resultados fortes, indicando um reflexo positivo entre a licitagao conjunta e a qualidade da gestdo.

Por fim, quanto ao fator “énfase na melhor proposta e no apenas no menor preco”, a
defesa alega que a opcio por licitar dois itens em conjunto por menor valor global ndo visa somente
a reducdo de custos, mas sim a busca pela melhor proposta que atenda as necessidades do
municipio e que a avaliacio de critérios de qualidade e eficiéncia permite que a administracdo
escolha uma solugdo que proporcione resultados superiores, indo além da limitacio de uma

competi¢ao baseada exclusivamente no menor prego.
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Os defendentes sustentam que sob o aspecto legal, a regra é a divisibilidade do objeto,
conforme dispoem os artigos 15, IV e 23, §1° da Lei n° 8.666/93 e a Simula n° 247 do TCU, desde
que seja técnica e economicamente viaveis e ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou

perda de economia de escala.
Ressaltam que esta Corte possui diversos precedentes nesse mesmo sentido.

Destacam ainda que o fato de nao mencionar, na fase interna do certame, a motiva¢ao
da licitacdo ser operada com os itens em conjunto, esse mero equivoco formal nio ensejou qualquer

irregularidade/ilegalidade, principalmente em virtude dos resultados alcangados.

A defesa aduz que o valor contratado esta dentro dos limites de valor do mercado, e
com fundamento no conjunto de lastro probatério, ha que se reconhecer que a opgao foi assertiva e

nao evidencia qualquer irregularidade.

Assim, a defesa conclui que apesar de existem empresas que trabalham com apenas
um dos itens licitados, existem outras que trabalham com os dois, 0 que para este Municipio restou

muito mais vantajoso, por todas as razdes expostas.
Analise:

Em que pesem as alegacdes apresentadas, concluimos que a defesa ndo ofereceu
nenhum fato novo capaz de afastar a irregularidade apontada no relatério técnico inicial (peca n® 49

do SGAP). Senio vejamos:

Inicialmente, cabe ressaltar que ainda que inevitavel a relacdo entre a contabilidade e a
utilizagdo de software de Sistema em Gestdo Publica, a prestagio de servicos técnicos profissionais de
consultoria e/ou assessoria contabil e a disponibilizagio de soffware para o desenvolvimento dos
trabalhos, objetos do edital analisado, sdo objetos notadamente distintos, oferecidos no mercado
por empresas diversas e que possuem tanto natureza quanto forma de prestacio de servigo
diferenciada, nao havendo relagdo de imprescindibilidade, que justifique a contratacdo integrada de
consultoria/assessoria contabil e a disponibilizagio de sofware. Ha nitida aglutinagio entre

atividades instrumentais e finalisticas da Administracao.

A Administracdo Publica, ao definir o objeto da licitacdo, devera verificar se é
possivel dividi-lo em parcelas que visam aproveitar as peculiaridades e os recursos disponiveis no
mercado, sem o conddo de prestigiar algum licitante em detrimento de outros. O parcelamento é

importante porque possibilita a participacdo de empresas de menor porte nas licitagdes, ampliando,
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em tese, a competitividade e possibilitando a contratagio de uma proposta que seja mais vantajosa,

conforme o que dispoe o art. 23, §1°, da Lei n°® 8.666/1993.

Na interpretagdo desse dispositivo, a jurisprudéncia ¢ pacifica, sedimentando o
entendimento de que o parcelamento é a regra, quando econoémica e tecnicamente viavel. Para tal
afericlo, a viabilidade economica relaciona-se com o risco de o fracionamento ocasionar ou nao o
aumento do preco unititio pago pela Administracio Publica, e a viabilidade técnica deve ser
entendida como sendo a possibilidade de divisdo do objeto sem causar prejuizo na qualidade ou
inviabilidade de sua execucdo. No plano normativo nio remanescem duvidas quanto 2
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 questio:

SUMULA 114:

E obrigatéria a realizacio de licitagio por itens ou por lotes, com
exigéncias de habilitacio proporcionais a dimensio de cada parcela,
quando o objeto da contratacio for divisivel e a medida propiciar melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampla
participa¢do de licitantes, sem perda da economia de escala, adotando-se,
em cada certame, a modalidade licitatéria compativel com o valor global
das contratagoes. (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 (soffware), ndo havendo nenhum
impedimento para que esses fornecedores atendam de maneira adequada, cada um em sua area de

atuacio, as demandas de seus clientes na Administracdo Publica.

Assim, a escolha pela ndo-divisibilidade deve estar técnica e previamente justificada
na fase interna da licitacdo, 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 aglutinagdo

de objetos distintos:

Em sua pega recursal, o Parguet sustentou que apesar de ser excepcionalmente
possivel aglutinar objetos distintos, € vital que haja sélida justificativa que
embase tal decisdio do administrador, de modo que se cofba a restricio
injustificada da competitividade do certame. Para o MPC, o Municipio de

6
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Argirita partiu de pressuposto vago e nio comprovado de que os servicos de
consultoria contabil a serem prestados e o fornecimento de sofiware 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 Passarell, j. 14/12/2022)

No mesmo sentido, apreciando caso de contratacio de assessoria e consultotia
contabil com disponibilizac¢ao de soffware, esta Corte decidiu que a falta de parcelamento do objeto

deve ser justificada nos autos do procedimento licitatério:

REPRESENTACAO. PREFEITURA  MUNICIPAL.  LICITACAO.
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
ECONOMIA PROCESSUAL. EXTINCAO DOS AUTOS SEM
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

Administragdo e para o interesse publico, como ¢ o caso de setvigos e sistemas
que se pretende contratar guardarem interconexdo entre si, de modo que a
locacdo do sistema por um unico prestador poderia gerar, em tese, melhores
condicoes técnicas de interconectividade entre os soffwares, além de facilitar a
manutengio, o treinamento, as atualizacbes e customizacdes. (TCE/MG,
Segunda Cimara, Processo n° 1.077.127, Relator Conselheiro Substituto
Adonias Monteiro, j. em 1°/10/2020) (Grifo nosso)

Conforme assinalado no relatério técnico inicial, compulsando os autos do
procedimento licitatério, anexado nas pecas 27/47 do SGAP, constata-se a auséncia na fase interna

da licitagdo (fls. 01/183) da justificativa para a nao divisao do objeto licitado.

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

juridica ndo examinou a questdo atinente a matéria em tela.
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No tocante a competitividade do certame analisado, constata-se a participagao de
apenas 02 (duas) empresas licitantes (Ailton Ferreira de Assis e HLH Assessoria e Consultoria
Ltda.), conforme a ata da sessio do pregao (fls. 303/304, peca n°® 32). A vista disso, percebe-se, em
principio, que a nao divisdo dos objetos examinados pode ter restringido a competitividade do

certame.

Pelo exposto, ratifica-se a irregularidade apontada em func¢io da auséncia da adequada
fundamentagio pela escolha pela nio-divisibilidade do objeto licitado, na fase interna dos autos do

procedimento licitatério, demonstrando ser a melhor alternativa para a contratacio em tela.
III. CONCLUSAO

Pelo exposto, concluimos pela procedéncia parcial da dendncia em fungio da
auséncia da adequada fundamentac¢io pela escolha pela nio-divisibilidade do objeto licitado, na fase
interna dos autos do procedimento licitatério, demonstrando ser a melhor alternativa para a

contratacio em tela.

Esclareca-se que a irregularidade apontada é passivel de aplicacdo de multa ao Sr.
Leonardo do Carmo Coclho, Prefeito Municipal de Serra Azul de Minas, a Sra. Cassia Cristina
Costa Franca Pacheco, pregoeira e subscritora do edital (fls. 82/100, peca n° 41 do SGAP) e ao St.
Agthon Amaral da Silva, Secretirio Municipal de Administracio e subscritor do Termo de
Referéncia/Especificacio do Objeto (fls. 03/61, pecas n® 43/45 do SGAP) e da Justificativa da
Contratagao (fl. 02, peca n® 45 do SGAP), por terem praticado atos com grave infracdo a norma
legal, nos termos do art. 83, I, ¢/c o art. 85, IT da Lei Organica desta Corte (Lei Complementar n®

102, de 2008).

A considerag¢do superior.

3* CFM, 22 de agosto de 2023.

(assinado eletronicamente)

Leonardo Barreto Machado
Analista de Controle Externo
TC 2466-7
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