TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

TCEMG Gabinete do Conselheiro Substituto Licurgo Mourédo

PROCESSO: 912205

NATUREZA: Deniincia

DENUNCIANTE: Fram Consulting Ltda
DENUNCIADO: Prefeitura Municipal de Alfenas

A Secretaria da 2* Cimara

Trata-se de denuncia formulada por Fram Consulting Ltda, em face do edital de licitagao do
Pregao Presencial — 0002/2014, promovido pela Prefeitura Municipal de Alfenas, visando a contratagao de
servicos “técnicos profissionais especializados na cessao de softwares de gestao municipal integrada, bem
como servicos de migragao, implantagdo, treinamento, manuten¢ao e suporte técnico remoto”, nas
condigdes, quantitativos e especificagdes técnicas constantes do Anexo | do Edital, bem como do Anexo VIII-
Termo de Referéncia, as fls. 47 a 108.

Registre-se, inicialmente, que a documentagao referente a presente denincia foi protocolizada
neste Tribunal em 14/03/2014, fl. 01, tendo os autos chegado nesse Gabinete no dia 17/03/2014, ou seja,
na véspera da abertura da licitagao, marcada para o dia 18/03/2014, as 09:00 horas, conforme consta do
Predmbulo do Edital, a fl. 18 dos presentes autos.

0 inconformismo e a insatisfagao da denunciante foram esbogados na denincia em trés itens
distintos, quais sejam, (i) da necessidade de divisao do objeto do Edital, (ii) da ilegalidade da exigéncia de
visita técnica em data dnica e (i) da exigéncia do licitante demonstrar possuir em seus quadros
profissionais com vinculo empregaticio.

Alega a denunciante que o objeto do Edital em exame concerne a servigos técnicos
profissionais especializados na cessao de softwares de gestao municipal, e servios de migragao, implantagao,
treinamento e manuteng@o de suporte técnico remoto para diversos sistemas: (i)Contabilidade Publica,
Orcamento, Tesouraria e Produgdo Financeira; (ii) Gestdo das Receitas Municipais; (iii)Gestao de Recursos
humanos; (iv) Ponto Eletronico via Internet; (v) Gestao de Servicos e Materiais; (vi) Gestao da Frota
Municipal; (vi) Controle de Processos Administrativos; (vi)Controle de Processos Judiciais; (viii) atendimento
ao Servidor Piblico na Web; (ix) Controladoria Municipal; (x)Atendimento ao Cidadao na Internet;
(xi)Informagdes Gerenciais; (xii) Controle e publicagdo de Leis e Decretos Municipais; (xiii) Ouvidoria
Municipal.
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Aduz a denunciante que o instrumento convocatorio exige do licitante o fornecimento de
computadores para funcionar como servidores de banco de dados e de aplicativos, necessarios para a
operagao dos sistemas.

A Denunciante entende que, ao reunir em um Unico lote todos os sistemas acima listados,
bem como o fornecimento de computadores, o edital desconsiderou a previsao do art. 23, §I°, quanta a
possibilidade de parcelamento do objeto, com o propdsito de aumentar a competitividade sobre a licitagao
de cada sistema.

A previsao do mencionado §1° do art. 23 da Lei de Licitagdo tem por propdsito ampliar a
competitividade do certame. Assim, ao optar por nao fazé-lo, ou ainda, fazer exatamente o contrario,
alocando varias demandas em uma unica, deveria a Administragao, ao menos, justificar a estratégia,
esclarecendo a razao da inclusao de tantos itens em um so lote, porquanto parece-nos ldgico que a
competitividade restard diminuida.

Acordao 2717/2008 Plenario TCU

I. Processo n. TC n. 007.937/2008-7.

[.1. Apenso: TC n. 009.702/2008-0

2. Grupo | — Classe VIl — Assunto: Representagao.

3. Interessadas: Orion Servicos e Eventos Ltda., CNP| 03.567.231/0001-70, e IL Ambiental
Ltda., CNPJ 04.275.196/0001-88.

4. Entidade: Fundagdo Cultural Palmares - MinC.

5. Relator: Auditor Marcos Bemquerer Costa.

6. Representante do Ministério Piblico: nao atuou.

1. Unidade Técnica: 6* Secretaria de Controle Externo — 6° Secex.
8. Advogado constituido nos autos: ndo ha.

9. Acordao:

9.2.2. em atencao ao comando disposto no art. 23, § 1°, da Lei n. 8.666/1993, verifique a
possibilidade de realizar licitagdes distintas nos casos em que o objeto for divisivel, desde que
nao haja prejuizo para o conjunto ou perda de economia de escala, com vistas a propiciar a
ampla participagao de interessados;

Alega, também, que a previsao para a visita técnica em data (nica, consignada no item 8 do
Termo de Referéncia, fl. 108, prevista para o dia 13 de maro das 14:00 as 18:00 horas, configura-se
como restricao a competitividade, citando jurisprudéncias deste Tribunal, fls. 06 e 07, além de outra similar
do Tribunal de Contas da Unido, fls. 07 e 08, neste sentido.

E certo que este Tribunal de Contas ja se manifestou a respeito em diversas circunstancias,
sendo pacifico o entendimento de que a previsao de data unica para a visita técnica pode comprometer a
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participagao de um nimero maior de interessados, conforme expresso na Denincia n° 757158, de relatoria
do Conselheiro Antdnio Carlos Andrada, fls. 06 e 07.

De fato a legislagdo de regéncia autoriza que a Administragao exija a realizagdo de visita
técnica pelo licitante como requisito de qualificagdo. Isso se afere a partir da leitura do art. 30, inciso Il
da Lei n® 8.666/93, que dispde : “a documentagdo relativa a qualificago técnica limitar-se-a: (...) lll —
comprovagao, fornecida pelo orgao licitante, de que recebeu os documentos, e, quando exigido, de que
tomou conhecimento de todas as informagoes e das condigdes locais para o cumprimento das obrigacoes
objeto da licitagao”.

Sobre a finalidade da realizagao de visita técnica o Tribunal de Contas da Unido, no Acérdao
n® 4.968/2011 — Segunda (dmara, assim se manifestou:

“A visita de vistoria tem por objetivo dar a Entidade a certeza e a comprovagao de que
todos os licitantes conhecem integralmente o objeto da licitagao e, via de consequéncia, que
suas propostas de precos possam refletir com exatiddo a sua plena execugdo, evitando-se
futuras alegacoes de desconhecimento das caracteristicas dos bens licitados, resguardando a
Entidade de possiveis inexecugdes contratuais. 11.1.3.2. Portanto, a finalidade da introdugao
da fase de vistoria prévia no edital é propiciar ao proponente o exame, a conferéncia e a
constatagdo prévia de todos os detalhes e caracteristicas técnicas do objeto, para que o
mesmo tome conhecimento de tudo aquilo que possa, de alguma forma, influir sobre o custo,
preparagdo da proposta e execucao do objeto”.

Contudo, é preciso reconhecer que a referida exigéncia limita o universo de competidores,
uma vez que acarreta Onus excessivo aos Interessados que se encontram em localidades distantes do local
estipulado para o cumprimento do objeto. Em virtude disso, para que a visita técnica seja legal, é
imprescindivel a demonstragao da indispensabilidade de sua realizagao para a perfeita execugao do contrato.
Esse raciocinio esta em consondncia com o disposto no art. 37, inciso XXI da Constituicdo da Repiblica,
que reputa como legitima apenas as “exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigagoes”.

Conforme entendimento do TCU, o fato da exigéncia de visita técnica ser em um dnico dia e
horario torna prejudicial a obtencao de proposta mais vantajosa para a administragdo, uma vez que
possibilita que as empresas tomem conhecimento de quantos e quais sao os participantes do certame. Esse
é o raciocinio que se extrai do Acorddo n°110/2012 — Plenario:

“31. Com relagdo a exigéncia de que os competidores devem realizar visita técnica ao local
da obra, em dia e hora unico, definido no edital, foi demonstrado que a jurisprudéncia desta
Corte é pacifica no sentido de repudiar tal medida, por configurar restricdo indevida a
competitividade do certame e por favorecer o prévio acerto entre os pretendentes. Neste caso,
a falta € suficiente para macular a licitagdo e ensejar proposta para a anulagao do processo
licitatorio, sem prejuizo de dar ciéncia ao omissis que a insercao no edital de licitagao de
exigéncia para a realizagao de vistoria técnica em um unico dia e horario, constitui-se em
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restrigdo a competitividade e ofensa ao disposto no art. 3%, caput, e §I° inciso Il, da Lei
8.666/1993, além de favorecer ajustes entre os potenciais competidores”.

Desse modo, quando necessaria a visita técnica, o TCU tem expedido determinagdes no sentido
de que a Administragdo “estabeleca prazo adequado para a sua realizagdo, tanto para evitar que os
potenciais licitantes tomem conhecimento prévio do universo de concorrentes através de reunido no mesmo
local e horario, como para assegurar que os possiveis interessados ainda contem, apés a realizagao da
visita, com tempo habil para a finalizagdo de suas propostas.”

Assim, admite-se que a visita técnica seja exigida como critério de habilitagao, no entanto,
essa condicdo deve ser ponderada a luz do art3’ da Lei de Lictagdes e do art. 37, inc. XXl da
Constituicao Federal. Em face desses dispositivos, a exigéncia somente sera legitima quando essencial para o
cumprimento adequado das obrigagOes contratuais, sendo pertinente a criteriosa avaliagdo dos moldes em
que a vistoria sera realizada, de modo a evitar a restricao indevida ao carater competitivo do certame,
como se da em caso de data Unica.

Alega, ainda, a empresa denunciante que a exigéncia contida no item 5, subitens 5.3 e 5.3.1,
fls. 105, de que a empresa licitante devera demonstrar vinculo empregaticio referente ao técnico
responsavel pela equipe de implantacao extrapola a previsao do art. 30 da Lei federal n° 8.666/93. Neste
aspecto, entende-se que o instrumento convocatorio estd em conformidade com as exigéncias da Lei n’
8.666/93

Além dos pontos suscitados pela denunciante, verifica-se que o Termo de Referéncia, anexo lI,
item 6, fl. 106, dispoe que o licitante ofertante da melhor proposta comercial, apés a fase de lances, sera
convocado em até 48 (quarenta e oito horas) para um teste de conformidade dos softwares a fim de
comprovar o atendimento dos requisitos obrigatorios relacionados no item 01 e seus subitens do termo de
referéncia em tela. Na hipotese do aplicativo apresentado nao ser aprovado no teste de conformidade, o
edital prevé que o licitante sera desclassificado do certame e sera incluso nas penalidades legais previstas
na Lei n° 8.666/93, sem, contudo, fixar o devido prazo de recurso.

Tal exigéncia esta ferindo o principio da recorribilidade previsto no art. 40, XV c/c art. 109,
|, ambos da Lei 8666/93 c/c o art. 4°, XVIIl, da Lei 10.520/02, que assim dispoem:

Art. 40. O edital contera no predmbulo o nimero de ordem em série anual, o nome da reparticao
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo da licitagdo, a mengao de
que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagdo e proposta, bem
como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

]

XV - instrugOes e normas para os recursos previstos nesta Lei;

Art. 109. Dos atos da Administragdo decorrentes da aplicagao desta Lei cabem:
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| - recurso, no prazo de 5 (cinco) dias (teis a contar da intimagdo do ato ou da lavratura da ata,
nos casos de:

a) habilitagao ou inabilitagao do licitante;

b) julgamento das propostas;

¢) anulagao ou revogagao da licitado;

d) indeferimento do pedido de inscrigdo em registro cadastral, sua alteragao ou cancelamento;

e) rescisao do contrato, a que se refere o inciso | do art. 79 desta Lei; (Redacao dada pela Lei n’
8.883, de 1994)

f) aplicagao das penas de adverténcia, suspensao temporaria ou de multa;

Art. 4° A fase externa do pregdo sera iniciada com a convocagdo dos interessados e observara as
seguintes regras:

[.]

XVIII' - declarado o vencedor, qualquer licitante podera manifestar imediata e motivadamente a
intengao de recorrer, quando lhe serd concedido o prazo de 3 (trés) dias para apresentagdo das
razoes do recurso, ficando os demais licitantes desde logo intimados para apresentar contra-razdes em
igual nimero de dias, que comecardo a correr do término do prazo do recorrente, sendo-lhes
assegurada vista imediata dos autos;

0 ordenamento juridico brasileiro, de fato, consagrou o principio da ampla defesa e do
contraditdrio, assegurando aos litigantes em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral o
contraditorio e a ampla defesa com os meios e recursos a ela inerentes.

Consoante se observa do inciso XV, do artigo 40, é obrigatéria a previsao de instrugdes e
normas para a interposicao de recursos previstos na Lei de licitagdes, o que, além de assegurar o direito
fundamental dos participantes do certame, também realiza o interesse publico primario, ao possibilitar a
maxima ampliagdo da competitividade e proporcionar a Administragao as melhores condigdes de
contratagao.

Verificou-se, ainda, neste exame perfunctorio, que os itens 4, 5 e 7 do Termo de Referéncia
elencam etapas as quais deverao ser executadas pelo futuro contratado além da cessao dos softwares, tais
como os servicos de migracao da base de dados, projeto de implantagao, treinamento e capacitagao dos
usuarios.

Contudo, tais servicos relacionados nos citados itens 4, 5 e 7 nao foram contemplados na
planilha de quantitativos e pregos unitarios disponibilizada no item 8 do Termo de Referéncia. Observa-se
que a quantificagdo de referidos valores é fundamental para que, na possibilidade de futura prorrogagao do
contrato, a Administragao do Municipio de Alfenas possa distinguir quais os servicos e fornecimentos
efetivamente deverao ser prorrogados, evitando o pagamento por servicos eventualmente nao prestados.
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No que tange as contratacdes publicas, a Lei de Licitagdes previu, de maneira expressa, o
periodo maximo de vigéncia dos contratos de licenga de uso de software. Trata-se da hipotese prevista no
artigo 57, inciso IV . Transcreve-se:

“Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orcamentdrios, exceto quanto aos relativos:

()

IV — ao aluguel de equipamentos e a utilizagdo de programas de informatica, podendo a duragdo
estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses apds o inicio da vigéncia do contrato”.

Consoante dispositivo acima, portanto, a utilizagdo de licenca de uso de software pela
Administragao Piblica pode perdurar por até 48 meses. Nao se trata, portanto, de uma obrigacao pontual,
mas de uma prestacao que pode se estender no tempo (até o limite de 48 meses).

Quanto ao treinamento, assessoria e manutencao do programa, estas caracterizam, na verdade,
condigoes para a viabilidade do uso do software em analise.

Compreendem, entdo, obrigagdes acessorias (sendo a licenca de uso a obrigacao principal da
contratagao). Como o assessorio segue a sorte do principal, as obrigacoes relativas ao treinamento,
assessoria e manutencao do software acompanharao o prazo relativo a licenca respectiva. Qu seja, se a
licenga de uso for prorrogada por até 48 meses, tais servios também o serao, sobretudo a assessoria e
manutencao.

Logo, se uma mesma pessoa vai conceder a licenca de software e executar os servigos
descritos no objeto editalicio, parece-nos desarrazoado estipular momentos distintos para a vigéncia, mesmo
porque, trata-se de um s6 contrato na hipdtese.

Portanto, o ideal é que se estabeleca o cronograma fisico e financeiro dos servigos para fins
de delimitar os prazos para consecucao de cada etapa (ou fase) do objeto editalicio, propiciando a leitura
pela contratada dos custos para execucao de cada etapa, bem como a fiscalizagao pela municipalidade.

Na realidade, no lapso de vigéncia estipulado (por até 48 meses), cada obrigacao descrita se
esvaira em conformidade com as diretrizes fixadas. Assim, a instalagao se esgota com o ato de instalar. 0
treinamento, em principio, se esvai com a concretizagao da programacao fixada no ajuste. Tao somente as
atividades de assessoria e manutencao é que, para o fim mesmo de utilizagao do software, se estenderao
pelo lapso maximo definido para o objeto (48 meses).

Por conta disso, trata-se, o ajuste, de uma obrigacao complexa, a qual abarca uma principal
(a concessao de licenca de uso), e outras acessorias (implantacdo, treinamento, assessoria, manuten¢ao),
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tendo tal relagao complexa como vigéncia maxima o lapso temporal estabelecido no artigo 57, IV, da Lei
n°® 8.666/93 — 48 meses.

Assim sendo, a auséncia de cronograma fisico e financeiro e a quantificagao na planilha de
precos dos valores para migracao, implantagao, treinamento e capacitagdo de usuarios maculam o
procedimento licitatorio em questao.

0 item 7 do Termo de Referéncia, a fl. 107, diz respeito a descricdo dos servicos de
capacitagao dos usuarios. Por exemplo, na redagao do item 7, nao ficaram estabelecidos os valores que sao
indispensaveis para a formulagdo da proposta comercial e posterior execugao do contrato, haja vista a
possibilidade de sua prorrogacao até o prazo de 48 meses.

Constata-se que a existéncia dos itens editalicios, ora analisados, podem restringir a
participagdo e a competitividade no certame, emergindo, dai, o fumus bom/ surs nas alegagoes da
denunciante.

0 risco de dano ao erario decorre da possibilidade da restricao da competitividade impedir a
melhor contratagao possivel, aliado ao fato da iminente contratacao do objeto, uma vez que a abertura do
certame ocorreu nesta data as 09:00, configurando o perrculum in mora.

Em face do exposto e com fulcro no art. 267, caput, do Regimento Interno desta Corte de
Contas, estabelecido pela Resolugao TC 12/2008 c/c art. 60 da Lei Complementar Estadual n. 102/2008,
bem como da exegese legal e jurisprudencial, além da verificagdo da configuragao do fumus boni runs e
periculum in mora, aptos a ensejar a suspensao do certame, cuja abertura estava prevista para ocorrer
hoje, 18/3/14, as 09:00h, determino, /nawdita altera pars, ad referendum da Segunda Camara, a suspensdo
na fase em que se encontra do Pregao Presencial n’ 002/14, Processo n 004/2014, promovido pela
Prefeitura Municipal de Alfenas.

Determino, ainda, a intimagao do Prefeito Municipal de Alfenas, bem como do Sr. Hermes
Gongalves, Pregoeiro, para que se abstenham da pratica de qualquer ato referente ao citado pregao,
devendo ser encaminhado a este Tribunal o(s) comprovante(s) da(s) publicagao(des) da suspensdo, assim
como a remessa de documentos referentes a fase interna e externa do referido pregao, bem como da ata
de abertura e demais atos praticados no prazo de 05 dias uteis a contar do recebimento da intimagao, sob
pena de multa no valor de R$5.000,00(cinco mil reais), nos termos do art. 318, inciso Ill, do RITCMG.

Em caso de revogacao, anulagao ou republicagao do referido edital pela Prefeitura Municipal
de Alfenas, bem como em caso de contratagdo direta sem licitagdo com o referido objeto, determino a
imediata comunicagdo a este Tribunal de Contas, sob pena de multa, nos termos da Lei Organica do
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Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, LCE 102/2008 c/c o Regimento Interno desta Corte, Res.
12/08.

Encaminho os autos a Secretaria a 2* (dmara para que proceda a intimagao do Prefeito
Municipal e do Pregoeiro, em carater de urgéncia, por emai/ e fac-simile e, também da Denunciante sobre
o teor desta decisao, nos termos do art. 166, + 1°, incisos VI e VIl do Regimento Interno.

Em seguida, determino o encaminhamento dos autos a Coordenadoria de Analise de Editais de
Licitagao (CAEL) para analise técnica preliminar, em 15 dias nos termos dos art. 306, Il c/c o art. 147,

inciso [ll, e 150 do Regimento Interno.

Apos, encaminhem-se os autos ao Ministério Publico de Contas, nos termos do §3° do artigo
61, do Regimento Interno, Resolucao 12/2008.

Em seguida, retornem os autos conclusos a este Relator.

Belo Horizonte, 18 de marco de 2014.

LICURGO MOURAO
RELATOR

912205/2014/307/308



