Mato Grosso Telefones: (65) 3613-7653 / 7667 / 7668
TRIBUNAL DO CIDADAO e-mail: secex-contratacoes@tce.mt.gov.br

, SECRETARIA DE CONTROLE EXTERNO
, ﬁ Tribunal de Contas DE CONTRATAGOES PUBLICAS

PROCESSO N.° 1 1226637/2018

PRINCIPAL : | SECRETARIA MUNICIPAL DE FAZENDA DE CUIABA

CNPJ : 103.533.064/0001-46

RECORRENTE : |ANTONIO ROBERTO POSSAS DE CARVALHO

DESCRIGAO : |RECURSO ORDINARIO REFERENTE AO ACORDAO N°
98/2019 - PC

EQUIPE TECNICA : |ALAN FERNANDES PIMENTA

RELATOR ORIGINAL : | CONSELHEIRA JAQUELINE JACOBSEN MARQUES

RELATOR DO RECURSO : | CONSELHEIRO MOISES MACIEL

RELATORIO DE ANALISE DE RECURSO ORDINARIO

Prezado Senhor Secretario,

1. Introducgéao

Trata-se do Recurso Ordinario interposto por ANTONIO ROBERTO POSSAS
DE CARVALHO em face do Acérdao n°® 89/2019 — PC (Doc. n° 25746/2019) que julgou
PROCEDENTE as representacdes de natureza externa (Processos n° 22.663-7/2018 e
22.759-5/2018) acerca de irregularidades na Concorréncia Publica n® 003/2018 cujo objeto
era a contratagcao de empresa para prestagéo de servigos de tecnologia da informagéao para
fornecimento de licenga de uso de software de gestéo tributaria com manutengéao, além de
ferramentas para a realizagcdo de campanha de premiacao, controle dos contribuintes no
regime do Simples Nacional, gestdo eletrbnica de processos e documentos, comunicacgao

entre contribuintes/municipes e Municipio.

O Recorrente visa reformar todas as irregularidades presentes no Acérdao e
diante do recebimento desse recurso, por meio do juizo de admissibilidade realizado pelo
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Excelentissimo Conselheiro Relator (Doc. n° 288948/2019), passa-se a breve sintese e

analise a seguir, ja separados por irregularidade.

2. Analise

Ao comparar o presente recurso com o0s argumentos apresentados na
oportunidade das alegagdes de defesa (Doc. n® 1168/2019) verifica-se semelhangas entre
as pecas, no entanto, no intuito de proporcionar o correto exercicio do contraditorio e da

ampla defesa, os argumentos serdo novamente analisados por esta equipe.

2.1. Irregularidade 1 GB99, de natureza grave, referente a utilizacao de
modalidade licitatéria inadequada para o objeto a ser contratado (Multa de 6 UPF/MT)

Alega o recorrente que a contratacdo ndo é apenas para o fornecimento de
um software, mas também para alguns servigos complementares relacionados ao software
e que sao primordiais para garantir a arrecadagao tributaria municipal e que tais servicos,
diante de sua alta complexidade ndo podem ser classificados como servigcos comuns, como
estabelecido na Lei n° 10.520/2002, mas que deveriam ser classificados como servigos de
natureza intelectual, nos termos do Art. 45 da Lei 8.666/93, citando a doutrina de Marcal
Justen Filho, além de precedente do TJ/SC sobre a autonomia do Municipio para decidir a

forma de realizagao de suas licitagdes.

O Recorrente cita ainda precedente do TCE/MT (Processos n°® 20.518-4/2014
e 16.976-5/2014 — Acordao n° 3.076/2015-TP) que, em situagédo similar na Prefeitura de
Varzea Grande, considerou como adequada a licitagdo na modalidade concorréncia, diante
da complexidade do objeto e que o0 mesmo nao poderia ser classificado como servigco
comum. Por fim, menciona resultados alcangcados com esse modelo de contratagcéo, no

intuito de justificar do municipio.

Percebe-se nas argumentacdes do recorrente a tentativa de construir uma

antitese entre “servico comum” e “servico complexo”, na tentativa de classificar o presente
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objeto em complexo com a impossibilidade de que o mesmo possa ser classificado como
‘comum” nos termos do art. 1°, § 1°, da Lei n. 10.520/2002, que institui a modalidade de
licitacdo denominada Pregdo. No entanto, o TCU ja se pronunciou de forma clara sobre

iISSO, como se percebe a seguir:

[...]

5. Nao obstante a indicagao legislativa, a matéria continuaria controversa no dmbito
da Administracdo Federal e desta Corte de Contas, talvez em razdo da longa e
sedimentada pratica de contratagcdo de bens e servigos de Tl por licitagao do tipo
técnica e preco. E, também, da confusdo que ainda hoje se faz quanto ao que se
entende por ‘bens e servigos comuns’, no sentido de que seriam o oposto de ‘bens
e servigos complexos’, de maneira que, os bens e servigos de Tl, por serem muitas
vezes considerados “complexos” (portanto ndo seriam comuns) ndo poderiam ser
contratados por pregéo.

6. Ocorre que ‘bem e servigo comum’ ndo € o oposto de ‘bem e servigo complexo’.
Bens e servigos comuns, segundo o art. 1°, § 1°, da Lei 10.520/02, sao aqueles
cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos por
meio de especificagbes usuais no mercado. Isto é, sdo aqueles que podem ser
especificados a partir de caracteristicas (de desempenho e qualidade) que estejam
comumente disponibilizadas no mercado pelos fornecedores, ndo importando se
tais caracteristicas sao complexas, ou nao.

(Representacao; Plenario; Acérddo n°® 237/2009; Relator: Min. Benjamin Zymler;
DOU de 06/03/2009)

O administrador publico, ao analisar se o objeto do pregdo enquadra-se no conceito
de bem ou servigo comum, devera considerar dois fatores: os padrbes de
desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos no edital? As
especificagdes estabelecidas s&o usuais no mercado? Se esses dois requisitos
forem atendidos o bem ou servigo podera ser licitado na modalidade pregado. A
verificagdo do nivel de especificidade do objeto constitui um 6timo recurso a ser
utilizado pelo administrador publico na identificagdo de um bem de natureza comum.
Isso ndo significa que somente os bens pouco sofisticados poderdo ser objeto do
pregdo, ao contrario, objetos complexos podem também ser enquadrados como
comuns.

(Representagao; Plenario; Acorddo n. 313/2004; Relator: Min. Benjamim Zymler;
DOU de 07/04/2004)

No mesmo sentido das diversas decisdes em praticamente todos os Tribunais
de Contas do Brasil, o TCE/MG editou o “Manual de Boas Praticas em Licitacdo para
Contratagdo de Sistemas de Gestdo Publica” que detalha exatamente a situacao verificada

neste caso, com destaque para o seguinte trecho, extraido da pagina 22, citado a seguir:

A padronizacdo do software, uma das caracteristicas necessarias para nomea-lo
como comum, nao precisa ser absoluta. Em se tratando de sistemas destinados as
diversas areas da gestéo publica, v.g., orgamento, contabilidade, patriménio, frotas,
licitagbes, compras, contratos, tributagdo, orgamento, pessoal, dentre outros
maodulos, ha solugdes prontas, padronizadas e disponiveis no mercado que podem
ser adaptadas as demandas de cada ente. Essa padronizagcédo quer significar “a

! Disponivel em https://www.tce.mg.gov.br/IMG/2015/Manual%20Final_Editado_26%2001%2015%20pdf.pdf
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possibilidade de substituicdo de uns por outros com o mesmo padrao de qualidade
e eficiéncia”, nos termos da autorizada doutrina de Hely Lopes Meirelles.16 Por
essas razoes, entende-se que € impréprio utilizar os tipos de licitagdo “melhor
técnica” ou “técnica e prego” para locagao ou licenciamento de sistemas de gestéo
publica, porquanto a natureza intelectual, por si sé, ndo é essencial para a
satisfatéria execucao desse objeto. Via de regra, o critério de julgamento em
licitagbes desse tipo é 0 “menor prego” e a modalidade de licitagao, recomendada
pelo TCEMG aos municipios, é o Pregado, dada a sua presunc¢éo de eficiéncia e de
notavel utilidade para obtencdo de pregos mais interessantes ao poder publico.
Entretanto, a legislacdo federal e a estadual mineira, que constituem paradigmas
para a adogao de boas praticas pelos gestores municipais, tornaram obrigatéria a
adogao da modalidade pregao para aquisigao de bens e servigos comuns.

Como exemplo, citamos o processo n°® 99392/20192,cujo objeto era software
de gestado publica contratado por meio de pregéo eletrénico, assim como é realizado por
praticamente todos os municipios mato-grossenses, justamente por se tratar de objeto de
natureza comum, cuja forma mais adequada de julgamento das propostas € a de menor
preco, considerando requisitos objetivos previamente estabelecidos no edital para

atendimento da necessidade da administragédo publica.

Em relacdo ao precedente do TCE/MT citado pelo recorrente, esclarece-se
que se trata de decisao isolada que n&o se coaduna com o entendimento do TCE/MT sobre

o tema.

Posteriormente aquela decisao, houve nova manifestacao técnica do TCE/MT
na Representacdo de Natureza Externa n° 19208-2/2016 que tratava justamente de
possivel descumprimento da Decisdo mencionada pelo recorrente. Naquela manifestacao,
a equipe de auditores de controle externo identificou que, paralelamente a contratagao
emergencial na época para evitar a descontinuidade de servigo essencial em cumprimento
aquela decisdo do TCE/MT que determinou o encerramento do contrato e realizacdo de
nova licitagdo, a equipe da Prefeitura Municipal de Varzea Grande elaborou termo de
referéncia para a nova contratagao com o devido parcelamento do objeto, conforme estudo
de mercado responsavel por identificar que o mercado oferece diversas solugcbes de

software para a gestdo tributaria, o que resultou na elaboragdo de novo edital na

2 Disponivel em https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/99392/ano/2019/num_decisao/339/ano_decisao/2019/singular/true
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modalidade Pregao Eletrénico, conforme entendimento prevalecente nos Tribunais de
Contas do Brasil, inclusive do Estado de Mato Grosso. Vejamos trecho da manifestacao

técnica dos auditores de controle externo:

Alega ainda que buscou ajuda e opinido técnica junto a esta Corte de Contas e que
foram orientados que, no caso de licitagdes que envolvam aquisicbes de licengas
de software, deve-se avaliar a sua complexidade, devendo ser avaliado se a
tecnologia € comumente encontrada ou se carece de desenvolvimento e venda
complexa. Procurou ainda a Controladoria Geral do Estado para que orientasse
sobre a definicdo da modalidade e cuja orientagdo equivaleu aquela apresentada
pelo Tribunal de Contas. Diante disso, uma comissdo composta pelas Secretarias
de Administragdo, Gestao Fazendaria e pela Procuradoria do Municipio entendeu
por suspender o Pregao 53/2016 e unificar a licitagao para aquisi¢ao dos objetos ali
licitados aos que seriam contratados pela area tributaria. Esta decisédo resultou no
processo n° 148/2016 e no Pregdo Eletrdnico n° 80/2016, cujas referéncias de
contratagao muito divergiram do contrato realizado pela area tributaria junto a NOTA
CONTROL. Nesta nova contratacado, tratou-se apenas da aquisicao de licengas, nao
se tratou da disponibilizacdo de mao de obra e da infraestrutura e equipamentos.
Logo, ndo seria justificavel outra modalidade licitatéria que nao fosse o pregao, uma
vez que ndo ha a identificagdo da complexidade do servico/produto contratado.
Alega que foram tomadas as medidas de precaucdo para que a aquisicdo se
cercasse da qualidade almejada, tais como a qualificagdo minuciosa das
funcionalidades desejadas, a apresentacdo da ferramenta e a formatagdo de
critérios de julgamento que beneficiassem a qualidade desejada, ou seja, o objeto
foi caracterizado como bem e servigo comum devidamente comprovado no termo
de referéncia, conforme previsto no artigo 1° da Lei 10.520/2002 e no Acérdao n°
2.471/2008 - TCU-Plenario e Decreto 5.450/2005

Percebe-se que aquela decisdo levou em conta o entendimento técnico nao
condizente com a realidade das contratagbes em tecnologia da informagcédo e que
considerou equivocadamente a grande quantidade de requisitos técnicos do software como
suficientes para caracterizar a complexidade da solug¢ao, enquanto o entendimento técnico
dominante no pais e refletido nos diversos manuais de boas praticas e decisdes reiteradas
dos Tribunais de Contas brasileiros, levam em conta a possibilidade de definicdo de
padrdes de qualidade e desempenho que possam ser objetivamente definidos no edital e
se essas especificacdes sao usuais no mercado, como defendido pela propria Prefeitura de
Varzea Grande naquele processo.

O entendimento técnico equivocadamente n&o levou em consideracdo a
auséncia de parcelamento do objeto, pois aquela licitagao aglutinava a entrega de software

com fornecimento de estrutura propria (imével, equipamentos e pessoal) para o
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atendimento aos usuarios, o que reforgou erroneamente o entendimento da equipe quanto
a complexidade da contratacdo, quando na realidade, tal entendimento contrariava diversas
decisbes do TCE/MT sobre o tema parcelamento do objeto, inclusive a Resolugdo de
Consulta n°® 21/2011 que estabelece que “o parcelamento do objeto da contratagdo é uma
determinagdo e ndo uma mera faculdade. Para nao realiza-lo é preciso que se demonstre
que a opg¢do ndo é vantajosa ou viavel naquela situagdo especifica, por meio de estudos

de viabilidade técnica e econémica, nos termos do § 1°, do art. 23, da Lei n° 8.666/93".

Se este entendimento fosse prevalecente, teriamos a situagcdo de todas as
licitacbes de Mato Grosso para contratagao de software de gestdo publica irregulares sem
o apontamento do TCE/MT, afinal todas essas contratagdes consideram o objeto como

“servico comum” e, portanto, as licitagdes sao na modalidade pregéo.

Portanto, as diversas caracteristicas do software ndo o torna complexo, ja que
existem diversas solugdbes no mercado que atendem seus requisitos, mesmo que
necessarios algumas customizagdes conforme a especificidades de cada cliente e a
contratagao conjunta de estrutura para atendimento aos contribuintes nao € situagao usual
no mercado, ou seja, as empresas que prestam servigo de fornecimento de software de
gestdo tributaria ndo costumam fornecer estrutura para atendimento aos contribuintes,
como pretendida pelo municipio, o que seria facilmente constatada na pesquisa de mercado,
obrigatéria na fase interna de qualquer licitagdes, a qual integra os estudos técnicos

preliminares, e ndo constatada nos autos.

Portanto, ndo deve prosperar os argumentos da defesa quanto a esta
irregularidade.

2.2. Irregularidade 2 GC13, de natureza moderada, referente a exigéncia

irregular de apresentacdao obrigatéria de curriculos dos profissionais técnicos e

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo GPWO0UJ.



SECRETARIA DE CONTROLE EXTERNO
DE CONTRATAGOES PUBLICAS

Mato Grosso Telefones: (65) 3613-7653 / 7667 / 7668
TRIBUNAL DO CIDADAO e-mail: secex-contratacoes@tce.mt.gov.br

Tribunal de Contas

auséncia de critério de aceitabilidade dos pre¢cos estabelecidos no Edital (Multa de 3
UPF/MT)

O Recorrente alega que a exigéncia na entrega das propostas de curriculo
dos profissionais vinculados ao quadro permanente da licitante ndo € medida restritiva,
citando o processo n® 77623/2012 do TCE/MT em que o voto do relator conclui que situagao

similar ndo configura direcionamento, mas excesso de zelo.

Complementarmente, sobre a auséncia de critérios de aceitabilidade dos
precos, o Recorrente alega que apesar de ndo existirem valores unitarios para as atividades,
elas sao indivisiveis, pois se trata de um servigo uno cuja remuneragao se daria no primeiro
més pelo servigo de implantagédo e nos demais meses pelo fornecimento da licenca de uso,

nao havendo prejuizos para os licitantes ou para a administragao publica.

Percebe-se que o Recorrente ndo apresentou nenhuma novidade nas
alegacdoes do recurso e nao se manifestou sobre alguns pontos da irregularidade
constatada, que abordou a necessidade de exigéncia apenas de atestado da empresa, mas
nao a comprovagao do vinculo dos funcionarios por meio de carteira de trabalho ou contrato
de prestacdo de servico, 0 que demandaria dos concorrentes gastos exacerbados com
pessoal antes mesmo de saber se 0s servigos seriam executados, inviabilizando a
concorréncia, ja que a atual prestadora dos servigos obviamente possuia tais funcionarios

vinculados a empresa.

Quanto ao precedente citado pelo Recorrente, destaca-se que apesar de
mencionar que verificou apenas excesso de zelo naquele caso, a decisao foi clara ao nao
aprovar aquelas restricdes no edital, pois determinou que a Administragcdo Publica nao
realizasse aditivo aquele contrato com a mesma empresa objeto desta representagéo (Nota
Control) e que a nova licitagdo poderia conter tais condigbes excessivas e restritivas a

competigdo. Portanto, a decisdo citada apenas ponderou e mencionou a inexisténcia de
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constatagao de superfaturamento naquele caso, deixando clara a ilegalidade daquele ato,

punida inclusive com multa, assim como no presente caso.

Portanto, a decisdo nao deve ser reformada neste ponto.

2.3. Irregularidade 3 GC17, de natureza moderada, referente a exigéncia
de quantitativos minimos e referente a exigéncia de qualificagdo técnica (Multa de 3
UPF/MT)

Novamente o Recorrente ndo inova nas alegagdes de recurso em relagdo a
sua defesa na fase de instrugéo processual, apenas afirmando que as disposi¢coes do edital
levaram em conta o percentual minimo de 50% da realidade fatica atual do Municipio, sem

demonstrar em provas tal afirmacéo.

O recorrente ainda cita entendimentos jurisprudenciais sobre o tema, inclusive
a sumula n° 263 do TCU que estabelece justamente que a exigéncia de comprovacéao da
execugao de quantitativos minimos é legal, mas é clara ao definir que tal exigéncia deve

guardar propor¢cao com a dimensao e complexidade do objeto a ser executado.

Percebe-se, portanto, que o Recorrente apenas confirmou o que foi
constatado na irregularidade e nao recorreu especificamente sobre a decisdo, ja que a
decisdo do TCE/MT, seguindo entendimento da equipe de auditores de controle externo,
externou que a exigéncia de quantitativos minimos € legal, mas deve ser comprovado que
guarda relagdo com o objeto licitado, o que nao ocorreu no presente caso, nem mesmo no
presente recurso, devendo ser mantida a irregularidade pelos mesmos motivos expostos
na decisao, ja que o ato que estabeleceu tais condigdes nao foi motivado adequadamente,
nao restando qualquer evidéncia de que os quantitativos minimos exigidos guardam relacao

com o objeto licitado.
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Portanto, ndo deve ser reformada a decisao neste ponto.

2.4. Irregularidade 6 GB99, de natureza grave, referente a auséncia de
parcelamento do objeto do procedimento licitatério (Multa de 6 UPF/MT)

O Recorrente alega que os servigos sdo correlatos ao objeto do certame, que
estao intrinsicamente vinculados e que se tornam indivisiveis pela necessaria ligagao e que
a cisao acarretaria prejuizo a administracéo, visto que a falha de uma prejudicaria a

eficiéncia de outra, comprometendo o processo arrecadatorio.

No presente caso, a equipe de auditoria considerou incorreta a aglutinagao
dos servigos de fornecimento de software com a contratacdo de mao-de-obra para help-
desk e suporte no desenvolvimento das atividades relacionadas a campanha de incentivo

para utilizagcdo da Nota Fiscal de Servigo Eletrénica (NFS-e).

Nos documentos constantes nos autos, ndo vislumbrou-se a existéncia de
estudo técnicos preliminares com a realizacdo de pesquisa de mercado para identificar o
comportamento dos possiveis prestadores de servico para o atendimento das
necessidades do municipio. A inexisténcia da pesquisa de mercado foi determinante para
a decisao de aglutinar servigos correlatos em um unico objeto, ja que nao houve a avaliagao
adequada do mercado de potenciais prestadores de servigo, que certamente identificaria
que a grande maioria das empresas que fornecem o software pretendido ndo fornecem

conjuntamente mao-de-obra para a realizacao de campanhas como a especificada no edital.

Portanto, o parcelamento do objeto no presente caso era medida necessaria
para garantir a ampliagdo na quantidade de possiveis concorrentes para o objeto licitado,
e decisao de aglutinacao deveria levar em conta tal realidade e justificar adequadamente a
decisdo de contrariar a regra estabelecida na lei e na jurisprudéncia, conforme
necessidades especificas do Municipio, no entanto, sequer houve a realizacdo de pesquisa

de mercado, muito menos motivagao para que o objeto fosse aglutinado em um unico lote.
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Como bem fundamentado no item 1 da presente manifestacéo técnica em
recurso, a Resolucdo de Consulta n® 21/2011 do TCE/MT, em sintonia com o entendimento
de todos os demais tribunais de contas brasileiros, estabelece que “o parcelamento do
objeto da contratagdo é uma determinagéo e ndo uma mera faculdade. Para néo realiza-lo
€ preciso que se demonstre que a opgdo ndo é vantajosa ou viavel naquela situagdo
especifica, por meio de estudos de viabilidade técnica e econbémica, nos termos do § 1°, do
art. 23, da Lei n°® 8.666/93”

Portanto, o parcelamento do objeto € regra e ndo adota-lo é excecéo que deve
ser devidamente motivada, o que nao ocorreu no presente caso, razao pela qual a decisao

nao deve ser reformada neste ponto.

3. Conclusao

Apresentada a analise do recurso ordinario, este auditor manifesta-se pelo

NAO PROVIMENTO do recurso ordinario, mantendo a integra do Acérd&o recorrido.

Cuiaba-MT, 27 de janeiro de 2020.

ALAN FERNANDES PIMENTA
Auditor Publico Externo
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