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GRUPO I - CLASSE VII - Plenéario

TC 000.955/2022-1

Natureza: Representacao

Unidade Jurisdicionada: Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas - Departamento Nacional.

Representagdo legal: Eduardo Bouza Carracedo (870/0AB-BA),
representando  PA  Arquivos Ltda.; Karine Blamires Komka
Teixeira (29.592/0AB-DF), Laura Delalibera Mangucci Rodrigues
(47.835/0AB-DF) e outros, representando Servigo Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas - Departamento Nacional.

SUMARIO: REPRESENTACAO. IRREGULARIDADES EM
PREGAO REALIZADO PELO SEBRAE-DN PARA REGISTRO
DE PRECOS VISANDO A CONTRATACAO DE GESTAO
DOCUMENTAL E DE PROCESSOS. OITIVA PREVIA.
INDEFERIMENTO DA CAUTELAR. JULGAMENTO DE
MERITO. ANULACAO DA LICITACAO.

RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias do processo at¢ o momento, resumindo os
fundamentos das pegas acostadas aos autos, adoto como relatdrio, com o0s ajustes necessarios,
instru¢do elaborada por Auditora Federal de Controle Externo da Secretaria de Controle Externo de
Aquisicdes Logisticas (peca 49), que contou com a anuéncia do diretor (peca 50), seguida do parecer
da titular da unidade (peca 51):

“INSTRUCAO DE ANALISE DE OITIVA PREVIA

A. IDENTIFICACAO DO PROCESSO

TC
000.955/2022-1

Conhecimento; indeferimento da cautelar; procedéncia parcial; determinacdo para
anulacio do certame; e arquivamento.

UNIDADE JURISDICIONADA UASG
Servi¢o Brasileiro de Apoio As Micro e Pequenas Empresas - Departamento Nacional | Nao se aplica

(Sebrae-DN)

REPRESENTANTE
The Docs
Digitalizacao
Eireli

CNPJ PROCURACAO
22.267.354/0001-30 peca 2

OBJETO DA CONTRATACAO
Registro de pregos para contratagdo de empresa para prestagdo de servigos técnicos de apoio administrativo e
tecnologico para gestdo documental e de processos (peca 4, p. 2).

PROCEDIMENTO | MODALIDADE NUMERO DO
AUXILIAR DE CERTAME
CONTRATACAO

Nao se aplica Pregdo Eletronico para Registro de Precos 21/2021

Mobo DE | CRITERIO DE JULGAMENTO

DISPUTA

Aberto Menor preco global

VIGENCIA DA | VALOR ESTIMADO

ATA
12 meses,
prorrogavel

RS 19.674.858,00 (peca 4, p. 2).
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(peca 4, p. 82).

LEGISLACAO QUE REGE O CERTAME
Regulamento préprio (Sistema S)

FASE DO CERTAME

Em consulta ao Portal de licitagdes do Banco do Brasil (www.licitacoes-e.com.br, acesso em 18/3/2022),
verifica-se que a licitagdo estd em andamento, com disputa encerrada e lote arrematado pela licitante NC
Comércio e Servigos Ltda. (34.409.656/0001-84), com o valor de R$ 17.110.000,00 (peca 46). Em 30/3/2022, a
situacdo esta inalterada.

B. HISTORICO

1. Trata-se de representacdo a respeito de possiveis irregularidades na condugdo do Pregdo Eletronico SRP
21/2021 pelo Sebrae-DN (pegal).

2. O representante alegou, em linhas gerais (pega 13, p. 1-2):

a) auséncia de apreciacdo do mérito das impugnacdes apresentadas pelas empresas Abtech, Assessoria e
Participagdes em Tecnologia Eireli e HW1 Tecnologia da Informagdo Ltda., consideradas intempestivas pela
entidade, embora tenham sido apresentadas no 2° dia 1util anterior a abertura do certame, destacando que, em
momento algum, o edital teria indicado que sé seriam conhecidos os recursos apresentados dentro do horario de
funcionamento da entidade;

b) utilizacdo de Unidade de Servigo Técnico (UST) como métrica de cobranca para servigos como tratamento
arquivistico, digitalizagdo e guarda de documentos, uma vez que seria totalmente incompativel com as praticas
de mercado, ressaltando que o TCU concluiu auditoria em 2020, em que foram constatadas diversas
irregularidades na utilizagdo dessa métrica (Acérdao 1.508/2020-TCU-Plenario, relator Ministro-Substituto
André de Carvalho);

c) exigéncia de atestado de capacidade técnica de desenvolvimento de sofiware GED (Gerenciamento
Eletrénico de Documentos) e de disponibilizagdo publica de no minimo 800.000 paginas, uma vez que o objeto
do certame nao engloba o desenvolvimento de um produto, mas a aquisi¢do de solu¢do pronta e disponivel no
mercado, cujos requisitos devem se demonstrados durante prova de conceito, e o edital ndo indica o quantitativo
de paginas que a contratada teria que disponibilizar publicamente nem justificativa técnica para essa exigéncia;

d) exigéncia de atestado de implantacao de sistema livre e de codigo aberto, banco de dados PostgreSQL e base
minima de 40 milhGes de paginas, o que, além de restringir o carater competitivo do certame, exige quantitativo
superior a 100% do total de imagens que serdo digitalizadas, contrariando o entendimento do TCU no sentido de
que o quantitativo deve se ater ao limite de 50% do servigo solicitado (Acérdao 1.621/2021-TCU-Plenario,
relator Ministro Benjamin Zymler); e

e) exigéncia de atestado envolvendo 50 usuarios simultaneos, quantidade equivalente a 100% do licitado,
software de codigo aberto e minimo de 720 horas de desenvolvimento, apontando, mais uma vez, contrariedade
ao entendimento do TCU no sentido de que o quantitativo deve se ater ao limite de 50% do servico solicitado,
restrigdo as empresas que ja tenham implantado sistema livre e de codigo aberto e restricdo ao carater
competitivo do certame.

3. A instru¢do inicial desta Selog foi no sentido de realizar a oitiva prévia e diligéncia junto a entidade, tendo
em vista a auséncia de elementos suficientes nos autos para conclusdo acerca do pressuposto do perigo da
demora reverso (pecas 13-14).

4. Por meio de despacho, o relator concordou com o exame empreendido pela Selog, acrescentando a proposta
de oitiva prévia da entidade a solicitacdo de comentarios do gestor ¢ a oitiva da empresa PA Arquivos Ltda.

(peca 17).

5. Promovidas as oitivas e a diligéncia quanto as alegacdes do representante, passa-se a analisar as respostas
apresentadas, topico a tdpico, conforme transcri¢do a seguir.

C. HISTORICO DE COMUNICACOES

DESPACHO DO

RELATOR peca 17 17/2/2022

OFiCc10S ENCAMINHADOS PELO TCU
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A entidade Oficio 6.852/2022-TCU/Seproc, de 23/2/2022 (pega 19), Oficio 6.855/2022-TCU/Seproc,
de 23/2/2022 (pega 20) e Oficio 6.851/2022-TCU/Seproc, de 23/2/2022 (peca 21)

A sociedade o 0 6 857/2022-TCU/Seproc, de 23/2/2022 (pega 18)

empresarial

D. DOCUMENTOS APRESENTADOS EM RESPOSTA A OITIVA

PELA UNIDADE JURISDICIONADA

Manifestagdo referente: (i) a diligéncia (peca 39), com Aviso aos Licitantes - agendamento do teste de
conformidade com a empresa NC Comércio e Servigos Ltda. (pega 40); (ii) a oitiva prévia (pega 41), com o
Estudo Técnico Preliminar - ETP (peca 42) e a Politica de Administracdo de Dados (peca 43); e (iii) aos
comentarios do gestor (peca 44).

PELA SOCIEDADE EMPRESARIAL

Manifestagdo (pega 36), com a Nota Técnica UTCI 6/2022 - resultado do teste de conformidade (pega 37) e
situacdo do certame - proposta da empresa NC Comércio e Servigos Ltda. arrematante pelo valor de
R$ 17.110.000,00 (peca 38).

E. MEDIDA CAUTELAR - AVALIACAO DOS PRESSUPOSTOS

PERIGO DA DEMORA

Hé decisdo judicial ou administrativa, sem especificagdo de prazo, para suspender o : Nao
andamento do processo licitatério ou a contratacao?

No caso de: A ata de registro de precos decorrente do certame ja foi Nio
contratagoes assinada?

decorrentes  de . O contrato decorrente da ata de registro de pregos (que, porventura, Nao se aplica
Registro de seja objeto da representagdo/denuncia) ja foi assinado?

Precos: A ata de registro de pregos decorrente do certame ainda possui saldo | Néo se aplica
que permita novas contratagdes pelo orgdo gerenciador ou por
eventuais adesdes?

Analise:
6. Esta configurado o pressuposto do perigo da demora em razdo de o objeto da licitagdo ja ter sido arrematado,
em 22/2/2022, sendo iminente a conclusdo do certame ¢ a consequente assinatura da ata de registro de precos.

PERIGO DA DEMORA REVERSO

O servico/bem ¢ essencial ao funcionamento das atividades da unidade | Nao
jurisdicionada?

A unidade jurisdicionada entidade esti coberta contratualmente pelo servico com Nao
razoavel vigéncia (ha a possibilidade de voltar a fase ou refazer o certame, a
depender da consequéncia da concessio de cautelar no caso concreto) ou admite
prorrogacio excepcional?

Caso haja a possibilidade de manutencdo do contrato com a atual prestadora dos | Nao se aplica
servicos, as condicdes dessa contratacdo seriam melhores (menor preco e
atendimento satisfatorio) que o que se esta em vias de contratar?

Analise:

7. A entidade informa que (pega 39, p. 2-3): (i) o servico pretendido seria uma necessidade fundamental para o
atendimento a legislacdo pertinente (Lei de Acesso a Informagdo e Lei sobre a Politica Nacional de Arquivos
Publicos e Privados) e para a realizagdo de sua gestdo documental; e (ii) o ultimo contrato foi encerrado em
13/11/2021, cujo objeto era apenas a guarda e conservacao do acervo documental, e em 2013, para digitalizacao
de parte do acervo.

8. E interessante ressaltar que, embora a entidade alegue que necessita da contratacdo sob exame para atender as
novas exigéncias legais, as retromencionadas leis sdo, respectivamente, de 2011 e 1991.

9. Apesar de a gestdo documental ser um servigo de relevancia, ndo se trata de servico essencial ao
funcionamento das atividades da entidade. Tanto ¢ assim, que foi negligenciado pela entidade por muito tempo.

10. Dessa forma, conclui-se que estd afastado o pressuposto do perigo da demora reverso.

PLAUSIBILIDADE JURIDICA

A unidade jurisdicionada estd sujeita aos normativos supostamente infringidos?  Sim
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Ha plausibilidade nas alegagdes do representante ou nas verificagdes realizadas pela @ Sim
unidade técnica?

H4 indicio de sobrepreco ou superfaturamento? Nao

Ha grave risco de lesdo ao erario, inexecucdo ou execucdo insatisfatoria do objeto? Nao

Analise quanto a plausibilidade juridica e quanto a necessidade de ado¢do de medida cautelar:
Exame técnico - oitiva Sebrae (item 12.2 - peca 17, p. 2)

Item 12.2.1: ndo conhecimento das impugnagdes apresentadas pelas empresas Abtech, Assessoria e
Participagdes em Tecnologia Eireli e HW1 Tecnologia da Informagdo Ltda., embora tenham sido apresentadas
no 2° dia util anterior a abertura do PE 21/2021 (itens12.1 e 12.1.1 do edital), em afronta ao art. 2° do
Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae, sem prejuizo de se pronunciar quanto ao mérito das
mencionadas impugnacgdes;

Manifestagdo da unidade jurisdicionada (pega 41, p. 1-3):

a) esclarece que a previsdo no edital para estabelecer o procedimento para a impugnagdo encontra fundamento
no art. 18 [sic], § 2° do Regulamento de Licitacdes e Contratos do Sebrae (RLCS);

b) alega que a entidade atendeu ao disposto no RLCS, informando no item 12.4 do edital que o horario de
funcionamento do Sebrae era das 8h30 as 12h30 e das 13h30 as 17h30;

¢) aduz que, dessa forma, as impugnagdes foram consideradas intempestivas em atendimento ao principio da
vinculag¢do ao instrumento convocatorio, uma vez que teriam sido protocoladas fora do prazo estabelecido e do
horario de funcionamento da entidade;

d) defende entendimento no sentido de que o exame técnico exarado na instrugdo anterior iria de encontro ao
disposto no edital, ensejando violagdo do principio da isonomia entre os licitantes que apresentaram suas
impugnacgdes dentro do prazo estabelecido; e

e) argumenta que as impugnacdes sequer foram apresentadas pelo representante, o que demonstraria auséncia de
interesse juridico.

Anélise:

11. Segundo defini¢do obtida no Dicionario Online de Portugués (www.dicio.com.br, acesso em 18/3/2022),
‘data’ significa indicacdo do dia, do més ¢ do ano, enquanto ‘horario’ é o que diz respeito a horas. Nao, ha,
portanto, fundamento no RLCS para o estabelecimento de horario, uma vez que o art. 13, §2° desse regulamento
expressamente dispde sobre data, sem fazer nenhuma referéncia a horario:

Art. 13....]

§ 2° O ato convocatério podera ser impugnado, no todo ou em parte, até 2 (dois) dias uteis antes da data fixada
para o recebimento das propostas. Nao impugnado o ato convocatorio, preclui toda a matéria nele constante.

12. A mencdo do horario de funcionamento da entidade no item 12.4 do edital (peca 4, p. 16) nao foi justificada
pela entidade, que se limitou a alegar atendimento ao disposto no RLCS, fundamento que ja foi demonstrado
como inexistente, € ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio.

13. Alids, a mera mengdo de horario de funcionamento em subitem do edital ndo se mostra apta a vincular a
apresentacdo das impugnagdes por se mostrar incongruente com a regra expressa da forma de sua apresentagao,
item 12.1 do edital, transcrito e grifado abaixo (pega 4, p. 16):

12.1.1. A impugnagdo devera ser encaminhada por escrito para o endereco eletronico
www.scf3.sebrae.com.br/portalcf; acesso identificado, enviar questionamento, mediante juntada do documento
contendo a Impugnacao, observado o prazo previsto no subitem 12.1.

14. A fim de que ndo restem duvidas quanto ao prazo previsto no subitem 12.1, grifa-se abaixo (pega 4, p. 16):

12.1. Decaira do direito de impugnacdo dos termos do edital de Pregdo, perante o Sebrae, qualquer pessoa que
ndo se manifestar até 2 (dois) dias uteis antes da data fixada para abertura das propostas do Pregio,
apontando as falhas e irregularidades que o viciaram.

(grifado)
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15. Com efeito, constata-se que, expressamente, o edital do certame dispds do prazo (em dias) e da forma
(eletronica) para apresentagdo das impugnacdes, fragilizando a alegacdo de atendimento ao principio da
vincula¢do ao instrumento convocatorio, restando evidenciado que a mera mengdo posterior de horario de
funcionamento da entidade traduz-se em desarrazoada restricao ao direito dos licitantes, garantido pelo edital do
certame e pelo regulamento proprio da entidade. Quisesse a unidade jurisdicionada (UJ) restringir a
apresentagao dessas impugnacdes ao seu horario de funcionamento deveria fazé-lo expressamente o que, ainda
assim, seria incompativel com a forma eletronica de envio.

16. Ademais, reitera-se que as impugnagdes ndo conhecidas pela entidade condutora do certame foram
apresentadas dois dias Tteis antes da data fixada para abertura das propostas (2/12/2021), na forma estabelecida
no edital do certame - sistema eletronico disponivel 24h por dia, e sem a necessidade de qualquer espécie de
providéncia por parte de um empregado da entidade contratante.

17. Nao se vislumbra, portanto, qualquer prejuizo a entidade condutora do certame, cuja atuacgdo - apreciacao de
todas as impugnagdes protocoladas no sistema até 23h59m de 2/12/2021 - somente ocorreria no proximo
expediente, dia 3/12/2021.

18. Pelo contrario, ao considerar que (i) o teor das referidas impugnagdes ¢ semelhante as exigéncias
potencialmente restritivas ora sob exame desta Corte de Contas e (ii) tanto as empresas que tiveram suas
impugnag¢des ndo conhecidas quanto o ora representante desistiram de participar do certame, ¢ razoavel entender
que houve prejuizo para o certame e, consequentemente, para a busca da proposta mais vantajosa para a
Administracgdo.

19. Conclui-se, entdo, procedente a alegacdo do representante quanto a esse item de oitiva prévia, uma vez que o
ndo conhecimento das impugnagdes apresentadas pelas empresas Abtech, Assessoria e Participagdes em
Tecnologia Eireli e HW1 Tecnologia da Informagdo Ltda., encaminhadas em conformidade com os itens12.1 e
12.1.1 do edital do certame, afronta o art. 2° do RLCS.

20. Destaca-se que a entidade ndo atendeu a parte final do item de oitiva: ‘sem prejuizo de se pronunciar quanto
ao mérito das mencionadas impugnagoes’.

Item 12.2.2: utilizagdo de Unidade de Servigo Técnico (UST) como métrica de cobranca, encaminhando os
estudos técnicos e a série historica de informagdes gerenciais referentes aos servicos demandados e
demonstrando a economicidade da contratacdo pretendida, em conformidade com o Acordao 1.508/2020-TCU-
Plenario, incluindo a correlacdo da produtividade das equipes e complexidade das tarefas com a quantidade de
UST utilizada em cada uma delas, assim como a formag¢ao do custo unitario da UST;

Manifestag@o da unidade jurisdicionada (peca 41, p. 4-38):
a) alega que realizou previamente ETP (peca 42), em que todas as questdes feitas teriam sido verificadas; e

b) esclarece que a economicidade da utilizagdo da UST, sua correlacdo entre a produtividade da equipe ¢ a
complexidade das tarefas com a quantidade de UST utilizada em cada uma delas constaria dos itens 6-8 do
mencionado ETP, requisitos estabelecidos no Termo de Referéncia (TR) do edital.

Analise:

21. No tocante a demonstracdo da série historica de informagdes gerenciais referentes aos servigos demandados,
verifica-se que o item 4 do ETP (Analise da Contratagdo Vigente) dispoe que o ‘Sebrae ndo possui contratagdes
vigentes similares ao objeto do presente estudo’ (pega 42, p. 2), além do item 5.1 do ETP (Justificativa da
Necessidade) informar que (id., p, 3):

[...] Apenas existe a guarda documental, sem registro em sistema de recuperagdo de informacdo, sem uma
ordem cronoldgica de arquivamento, sem indexacdo e tabela de temporalidade que permita o descarte de
documentos, e a possibilidade de uma consulta precisa aos documentos vem gerando transtornos e
prejudicando as atividades desta instituicao.

22. Em relagdo a demonstragao da economicidade da contratacdo pretendida diante da utilizacdo de UST como
métrica de cobranga, embora evidenciada a complexidade das tarefas com a quantidade de UST utilizada em
cada uma delas (pega 41, p. 4-38, e peca 42, p. 5, 11-30 e 42-51), ndo ficou clara a formagdo do custo unitario
da UST (peca 42, p. 33-41), uma vez que a entidade ndo apresentou memoria de calculo e justificativa para cada
item de servico, ndo demonstrando a correlacdo entre os custos previstos para cada atividade e a respectiva
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quantidade de UST que lhe foi atribuida.

23. O Acdérddo 1.508/2020-TCU-Plenario, relator Ministro-Substituto André de Carvalho, estabeleceu os
seguintes procedimentos a serem observados, entre outros, referentes a contratagdes de servigos de tecnologia da
informacdo: (i) avaliar a economicidade dos precos estimados e contratados, realizando a analise critica da
composi¢do de pregos unitarios e do custo total estimado da contratacdo, complementando-a com a analise da
planilha de composicdo de custos e formagdo de pregos dos servigos e com a analise do fator-k, submetendo as
referidas analises para a avaliacdo e a autorizacdo da autoridade competente, com vistas a mitigar a assimetria
de informagdes e o risco de sobrepreco e de superfaturamento; (ii) todos os pardmetros, pesos ou quaisquer
variaveis quantitativas adotadas, que impactem o calculo da quantidade de servigos e de seu preco, devem ser
devidamente justificados técnica e economicamente, com vistas a mitigar o risco de sobrepreco e
superfaturamento, tendo em vista a disseminagdo da pratica de ndo justificar técnica e economicamente tais
parametros, pesos ou variaveis; (iii) implantar controles internos que assegurem a existéncia dos catalogos de
servicos, juntamente com todos os detalhamentos cabiveis de cada servigo, como perfis profissionais, tempo
estimado de execucdo e produtos e resultados esperados, a fim de mitigar o risco de antieconomicidade e de
inobservancia dos normativos ja existentes, que versam sobre a clareza da solugdo de tecnologia da informagao
demandada; (iv) os catdlogos de servicos devem apresentar o respectivo valor monetario estimado de cada
servigo, independentemente da métrica ou unidade utilizada; e (v) considerando os riscos inerentes as
contratagdes baseadas em UST, entre outras denominagdes similares, o uso de UST em contratagdes por meio
do Sistema de Registro de Pregos (SRP) deve ocorrer somente se restar demonstrada a compatibilidade entre o
uso de UST (e similares) e o SRP, tanto do ponto de vista técnico, quanto do ponto de vista financeiro, com a
respectiva autorizag@o da autoridade competente.

24. Pertinente destacar que, nos termos do mencionado acorddo, os servicos pretendidos devem estar
suficientemente detalhados e vinculados a produto/resultado esperado. Nesse contexto, constata-se que a
contratagdo pretendida envolve infraestrutura como, por exemplo, ilha/bureau de atendimento e digitalizagdo de
documentos, incluindo toda a infraestrutura e recursos humanos necessarios (item 2.7.4 do TR do edital -
peca 4, p. 41), e ambiente adequado para guarda de documentos, disponibilizado pelo contratado (item 2.10.1 do
TR do edital - id, p. 43).

25. E 6bvio que toda a infraestrutura fornecida pelo contratado, seja equipamento ou ambiente para a execugao
do servico de digitalizag@o ja deveria estar embutida no pagamento desse servigco por parte da contratante. Uma
vez que infraestrutura ndo se confunde com produto/resultado esperado, a utilizagdo de UST como métrica de
cobranga por essa estrutura € irregular.

26. Conclui-se procedente a alegacdo do representante quanto a esse item de oitiva prévia, constatando-se que
ndo restou demonstrada a economicidade da contratacdo pretendida diante da utilizagdo de UST como métrica
de cobranga, uma vez que nio ha estudos que demonstrem a viabilidade técnica e econémica do quantitativo de
parametros utilizados, a razoabilidade dos valores utilizados para cada peso, o motivo de utilizagdo desse peso e
o impacto financeiro decorrente da interagdo entre os pardmetros ¢ o prego final da UST em cada servico, além
de também estar previsto o pagamento por disponibilizacdo de infraestrutura para a realizagdo de digitalizacdo
dos documentos.

Item 12.2.3: exigéncia dos atestados de capacidade técnica abaixo relacionados, em afronta ao art. 2° do
Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae e ao entendimento do TCU no sentido de que o percentual
exigido no edital deve se ater ao patamar maximo de 50% do servigo solicitado (Acérdaos 1.284/2003-TCU-
Plenario,2.434/2013-TCU-Plenario, e 2.167/2014-TCU-Plenario, entre outros), encaminhando as respectivas
justificativas técnicas:

Item 12.2.4: desenvolvimento de software GED e de disponibilizagdo publica de no minimo 800.000 paginas
(item 6.1.3, ‘¢’, do edital);

Item 12.2.5: implantacdo de sistema livre e de codigo aberto, banco de dados PostgreSQL e base minima de 40
milhdes de paginas (item 6.1.3, ‘g’, do edital); e

Item 12.2.6: 50 usuarios simultineos, software de codigo aberto e minimo de 720 horas de desenvolvimento
(item 6.1.3, ‘h’, do edital);

Manifestagdo da unidade jurisdicionada (peca 41, p. 38-44):
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a) inicia esclarecendo que o edital e seus anexos estdo aderentes a jurisprudéncia deste Tribunal, que permite a
exigéncia do percentual de 50% do quantitativo estimado;

b) em relagdo ao desenvolvimento de software GED e de disponibilizagdo publica de no minimo 800.000
paginas (item 6.1.3, ‘c’, do edital), alega que o edital especifica a contratagdo de solugdes para 18 milhdes de
paginas/imagens por ano e de 92 milhdes para os 60 meses, sendo 800.000 paginas 2% do total necessario para
0s 5 anos;

¢) em relacdo a implantacdo de sistema livre e de codigo aberto, banco de dados PostgreSQL e base minima de
40 milhdes de paginas (item 6.1.3, ‘g’, do edital), alega ter utilizado como base a Lei 14.129/2021,
complementando que:

c.1) sistema livre e de codigo aberto seria uma seguranga de garantia no acesso aos documentos, processos e
informagdes a serem gerenciadas pelo sistema, bem como tecnologia empregada e disponibilizada, permitindo,
em caso de descontinuidade abrupta da solugdo contratada, que a equipe técnica responsavel do Sebrae-DN
tenha capacidade técnica e operacional de restabelecer os servigos, com aproveitamento de dados, imagens, sem
necessitar da empresa contratada;

c.2) a Politica de Administragao de Dados elaborada pela Unidade de Tecnologia da Informacao e Comunicagao
(UTIC) do Sebrae Nacional, ainda em 21/8/2019, teria estabelecido como padrdo de sistema gerenciador de
banco de dados a ser utilizado nos projetos transacionais e analiticos o PostgreSQL; e

c.3) considerando que (i) a contratagdo pretendida € um servigo continuado, que pode ser renovado por até 5
anos; (ii) o volume méaximo a ser digitalizado estabelecido no TR de 18 milhdes de paginas, multiplicado pelos
5 anos perfaz um total a ser gerenciado de 92 milhdes de paginas/imagens; e (iii) a franquia minima de
digitalizagdo no TR é de 60.000 paginas por més, multiplicada pela quantidade de ilhas/bureaux (3), chegaria
num quantitativo anual de 2.160.000 e de 10.800.000 para os 5 anos; assim, de um total estimado de
102.800.000 paginas a serem gerenciadas pelo sistema nos 5 anos, 40 milhdes corresponderia a 38,91% do total
necessario; e

c.4) frisando que o Sebrae-DN ¢ coordenador de um sistema composto por 27 Sebrae estaduais, o volume de
transagdes ‘muito provavelmente’ chegara aos 40 milhdes de paginas; e

d) em relag@o a 50 usudrios simultineos, software de codigo aberto e minimo de 720 horas de desenvolvimento
(item 6.1.3, ‘h’, do edital), alega que a entidade conta com aproximadamente 500 funcionarios e 200
terceirizados, dos quais 120 colaboradores teriam necessidades especificas de realizar consultas € manutengdes
no acervo fisico e digital, e consequentemente, necessitariam ser usuarios do sistema, ¢ que, a quantidade
maxima estimada anual de consultoria em gestdo de arquivo, protocolo e processos, com destaque para a
customizacdo de sistemas informatizados de gestdo de processos, € de 27.000 horas.

Item 12.2.7: demais informagdes que julgar necessarias;
Manifestag@o da unidade jurisdicionada (pega 41, p. 46-47):

a) informa que ndo existe contrato vigente que dé suporte a solu¢do pretendida pela entidade; logo, uma
interrupcdo no certame retardaria projetos planejados, bem como interromperia a aplicacdo do principio da
eficiéncia, que seria atendido dentro da gestdo, com a virtualizagdo dos processos internos;

b) pondera que o ambiente de pandemia, que ja completa 2 anos, ensinou a todos que o trabalho remoto ¢ mais
que uma realidade, ¢ uma necessidade, que leva as institui¢des ao uso eficiente de recursos, preservando o caixa
e levando também maior qualidade de vida aos profissionais; porém, ndo existe trabalho remoto eficiente se ndo
houver acesso ao material de trabalho, a partir do momento em que o acesso a todos os insumos de trabalho
estiver disponivel ao colaborador, este podera realizar as suas atividades com a maxima eficiéncia; e

c¢) alega que a contratacdo pretendida diminui o risco de perda de documentos.
Analise:

27. Em que pese se tratar da prestagao de servigo continuado, com a possibilidade de prorrogagdo contratual até
o limite de 60 meses, a contratacdo pretendida terd vigéncia inicial de 12 meses. Nesse contexto, o percentual de
exigéncia para fins de comprovagao da capacidade técnica da licitante deveria se ater ao percentual de 50% do
quantitativo estimado para o prazo contratual, ou seja, 12 meses.
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28. Dessa forma, a entidade contratante se equivocou ao realizar o somatorio do quantitativo estimado para 5
anos e, a partir dai, considerar o patamar maximo de 50% do quantitativo a ser exigido no atestado de
capacidade técnica (ACT).

29. Nédo obstante o equivoco cometido pela entidade, constata-se que ndo ha impacto na exigéncia de
disponibilizacdo publica de no minimo 800.000 paginas (item 6.1.3, ‘c’, do edital), considerando que o edital
especifica a contratagdo de solugdes para 18 milhdes de paginas/imagens por ano (item 2.3 - pega 42, p. 41).
Considera-se improcedente a alegacdo do representante quanto a esse item da oitiva prévia, uma vez que foi
respeitado o patamar méximo de 50% do quantitativo estimado.

30. Todavia, o mesmo item do edital exige a comprovagao de desenvolvimento de software GED, o que ndo se
mostra compativel com a contratacdo pretendida. Conforme destacado pela propria entidade ao tentar justificar
esse ponto, exigido também no item 6.1.3, ‘h’, do edital (minimo de 720h de desenvolvimento), o TR do edital
dispde (peca 4, p. 25-27):

‘2. DO DETALHAMENTO DOS SERVICOS
(..)
2.2. CONSULTORIA EM GESTAO DE ARQUIVO, PROTOCOLO E PROCESSOS.

Utilizado no apoio operacional a gestdo arquivistica documental e de processos; na elaboracdo de estudos,
diagndsticos, e demais instrumentos arquivisticos tais como planos de classificacdo documental, tabelas de
temporalidades documentais, analises de microorganismos, planos de trabalho, auditorias ou ainda a
customizacao de sistemas informatizados de gestao de processos.

()

2.2.1 Medigdo (para o Grau de complexidade baixo)

QTD. UST UNIDADE MEDIDA

1,000 HORA EFETIVA TRABALHADA

2.2.1.1. Produtos gerados - Disponibilizagdo em PDF/A de relatérios de trabalhos com resultado do servico
definido no plano de trabalho ou de sistema customizado, no caso da customizacdo de sistema eletrénica de
gestdo de processos.’

31. Vé-se, portanto, que ndo se trata de elaborar e implementar um sistema operacional, transformando a
necessidade do Sebrae-DN em um produto de software (desenvolvimento), mas tdo somente, se for o caso, de
customizar o sistema de gestdo de processos (customizacdo). Em outras palavras, caso necessario, definir
‘rotinas’ (programas) ajustadas especialmente para o consumidor do sistema.

32. Conclui-se, portanto, indevidas as exigéncias de comprovacdo de desenvolvimento e implantacdo de
software para solu¢ao de gerenciamento eletronico de documentos (item 6.1.3, ‘c’, do edital) e de, no minimo,
720 horas de desenvolvimento/customizagdo (item 6.1.3, ‘h’, do edital). Ainda que considerada a customizagéo,
o TR evidencia que ndo se trata de servi¢o relevante para a contratagdo pretendida (grau de complexidade
baixo).

33. Para comprovar a capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde que limitada, simultaneamente, as
parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto a ser contratado, ¢ legal a exigéncia de comprovacdo
da execucdo de quantitativos minimos em obras ou servigcos com caracteristicas semelhantes, devendo essa
exigéncia guardar propor¢do com a dimensdo ¢ a complexidade do objeto a ser executado (Simula-TCU 263).

34. Dessa forma, sdo procedentes as alegacdes do representante quanto a esses itens da oitiva prévia, uma vez
que a contratagdo pretendida ndo se trata de elaborar e implementar um sistema operacional, além de a
customizagao do sistema de gestdo de processos nao ser uma parcela de maior relevancia na contratagao.

35. Em relacdo as exigéncias de comprovagao de implantacdo de sistema livre e de cddigo aberto (item 6.1.3,
‘g’, do edital) e de software de cddigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do edital), verifica-se que sua ado¢do ndo esta
entre os instrumentos elencados para o Governo Digital e para o aumento da eficiéncia publica
(Lei 14.129/2021).
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36. Primeiro, porque dados abertos ndo se confundem com sistema livre e de codigo aberto. Assim, a
mencionada lei faz referéncia apenas a dados e formatos abertos (art. 4°, IV e VI, c/c art. 3° XIV e XXV), mas
ndo a software livre nem a codigo aberto.

37. Segundo, porque, consoante disposto no seu art. 2°, os servigos sociais autdnomos ndo estdo inclusos no rol
das institui¢cdes a que se aplica essa lei.

38. Em terceiro lugar, apenas o ETP faz referéncia a exigéncia de que o software de gestao dos documentos seja
livre e de codigo aberto (peca 42, p. 8 - grifos ausentes no original):

‘O software a ser fornecido devera integrar todas as fung¢des de arquivo, protocolo e processo e devera obedecer
as regras sugeridas pelo governo federal e as normativas internas do SEBRAE.A necessidade de software livre e
de codigo aberto se faz necessario pela seguranga da garantia no acesso aos documentos, processos e
informagdes a serem gerenciadas pelo sistema, bem como tecnologia empregada e disponibilizada, permitindo,
em caso de descontinuidade abrupta da solugdo (item que o SEBRAE devera exigir na prova de conceito), que a
equipe técnica responsavel do SEBRAE NACIONAL tenha capacidade técnica e operacional de restabelecer os
servigos, com aproveitamento de dados, imagens, sem necessitar da CONTRATADA. Vale frisar que se trata de
uma solucdo de que fara o gerenciamento de todos os documentos, processos e informacgdes de todas as
naturezas, que porventura possam nem existir em meio fisico (papel/microfilme), e poderdo ser objeto de provas
juridicas.'

39. O TR, em todas as referéncias a esse sistema, ndo menciona tal requisito (itens 2.3.4, 2.4 ¢ 2.6 - pega 4,
p. 29-31 e 34-40). O mesmo ocorre inclusive com o Anexo III do edital (Teste de Conformidade), em que nao
consta nenhum item de avaliagdo tratando desse aspecto (id., p. 73-79), conquanto o ETP tenha indicado que
deveria constar.

40. Nesse sentido, a entidade justifica essa exigéncia, no ETP, para fins de uma suposta seguranca de garantia de
acesso, uma vez que, em caso de descontinuidade abrupta da solug¢do contratada, a equipe técnica da entidade
teria capacidade técnica e operacional para restabelecer os servicos, com aproveitamento de dados e imagens,
sem necessitar da interven¢do da empresa contratada.

41. Software livre, conforme consta do wikipedia (https://pt.wikipedia.org/wiki/Software livre. Acesso em:
30/3/2022), € o software que :

‘concede liberdade ao usuario para executar, acessar ¢ modificar o codigo fonte, e redistribuir copias com ou
sem modificacdes. Sua definicdo ¢ estabelecida pela Free Software Foundation (FSF) em conjunto com o
projeto GNU. Segundo a definigdo criada por Richard Stallman, fundador da FSF, software livre é qualquer
programa de computador que pode ser usado, copiado, estudado, modificado e redistribuido sem nenhuma
restrigdo. E permitido vender software livre, entretanto as mesmas liberdades sdo validas para o comprador.’

42. Quanto a definicao de codigo aberto, a mesma fonte afirma
(https://pt.wikipedia.org/wiki/C%C3%B3digo_aberto. Acesso em: 30/3/2022):

‘Codigo aberto (do inglés Open Source) € um modelo de desenvolvimento criado em 1998, que promove o
licenciamento livre para o design ou esquematizacdo de um produto, e a redistribui¢do universal desses, com a
possibilidade de livre consulta, examinagdo ou modificagdo do produto, sem a necessidade de pagar uma licenca
comercial, promovendo um modelo colaborativo de produgdo intelectual.’

43. E para diferenciar esses dois conceitos, afirma:

‘Enquanto a FSF usa o termo ‘Software Livre’ envolta de um discurso baseado em questdes éticas, direitos e
liberdade, a OSI usa o termo ‘Coédigo Aberto’ sob um ponto de vista puramente técnico, evitando
(propositadamente) questdes éticas.’

44. Nesse contexto, um programa ¢ software livre se seus usuarios possuirem as seguintes liberdades essenciais
(https://www.gnu.org/philosophy/free-sw.pt-br.html. Acesso em: 30/3/2022 - grifos ausentes no original):

‘A liberdade de executar o programa como vocé desejar, para qualquer proposito (liberdade 0)

A liberdade de estudar como o programa funciona, e adaptd-lo as suas necessidades (liberdade 1). Para tanto,
acesso ao codigo-fonte é um pré-requisito.
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A liberdade de redistribuir copias de modo que vocé possa ajudar outros (liberdade 2).

A liberdade de distribuir copias de suas versdes modificadas a outros (liberdade 3). Desta forma, vocé pode dar
a toda comunidade a chance de beneficiar de suas mudangas. Para tanto, acesso ao cddigo-fonte é um pré-
requisito.’

45. Observando-se em especial a liberdade 3, questiona-se qual o interesse da UJ em poder distribuir sua versao
modificada a terceiros. Ademais, mormente quando ¢ razoavel imaginar que qualquer licitante considerara essas
liberdades ao precificarem suas respectivas propostas. Ou seja, ¢ razoavel imaginar que a entidade estaria
correndo o risco de pagar mais caro por uma solugdo que inclui software livre que implica em liberdade da qual
ndo pensa em se beneficiar.

46. Por fim, a UJ justifica - s6 no ETP, conforme ja mencionado - o uso de software livre ¢ de codigo aberto
para permitir que a equipe técnica responsavel do Sebrae/DN tenha capacidade técnica e operacional de
restabelecer os servigos, com aproveitamento de dados, imagens, sem necessitar da futura contratada. Contudo,
a UJ ndo explica de que forma sua equipe técnica sera capacitada e preparada para absorver esse conhecimento,
a fim de permitir essa assun¢do em tempo habil para ndo causar interrup¢ao durante um periodo tal que acarrete
consequéncias incalculdveis para a entidade.

47. Tal analise se torna fundamental também para a decisdo gerencial entre manter essa equipe preparada para
essa transi¢do ou realizar uma contratagdo emergencial para um novo prestador de servigo, desde que haja a
obrigacdo da contratada anterior em fornecer software que permita exportar os dados em formato aberto ou
padronizado que permita outro software importa-los.

48. Assim, considera-se procedente a alegagdo do representante quanto a esses itens da oitiva prévia, ndo
havendo nem s justificativa adequada para as exigéncias de implantagdo de sistema livre e de codigo aberto,
como tais requisitos ndo constaram do edital, o que também torna irregular a exigéncia de comprovagido de
capacidade técnica quanto a esse aspecto.

49. Quanto a exigéncia de comprovagdo de prestacdo de servico em banco de dados PostgreSQL (item 6.1.3,
‘g’, do edital), constata-se que, de fato, ¢ o sistema gerenciador de banco de dados padrido estabelecido na
Politica de Administragdo de Dados elaborada pela UTIC (item 13 - pega 43, p.29). Todavia, ndo restou
justificada a razdo de uma empresa que trabalhe com outro gerenciador de banco de dados ndo ter expertise para
atuar nesse banco de dados especifico, especialmente se for levado em considerag@o que sera seu corpo técnico -
que podera ser contratado especificamente para a execucdo desse contrato - quem devera ter esse conhecimento.

50. Procedente, entdo, a alegacdo do representante quanto a esse item da oitiva prévia, uma vez que, em tese,
uma empresa que trabalhe com outros bancos de dados possui expertise para trabalhar com o banco de dados
PostgreSQL.

51. No tocante a exigéncia de comprovagdo de base minima de 40 milhdes de paginas (item 6.1.3, ‘g’, do
edital), considerado o volume maximo anual a ser digitalizado estabelecido no TR de 18 milhdes de paginas,
que ndo deve ser multiplicado pelo periodo de possivel renovagdo do contrato (itens 24-25 retro), entende-se
como indevida.

52. A jurisprudéncia deste Tribunal é no sentido de que os atestados de qualificag@o técnico-operacional devem
conter previsdo de quantitativos proporcionais ao objeto licitado, respeitado o patamar maximo de 50% do
quantitativo total (Acordados 1.284/2003-TCU-Plenario, Ministro Walton Alencar Rodrigues; 2.167/2014-TCU-
Plenario, Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti; e 1.378/2016-TCU-Plenario, relator Ministro Vital
do Régo, entre outros).

53. Procedente, portanto, a alegacdo do representante quanto a esse item da oitiva prévia, uma vez que o
quantitativo exigido para fins de comprovagao de qualificacdo técnico-operacional extrapola o limite de 50% do
quantitativo estimado, sem que a UJ tenha apresentado justificativas adequadas para justificar a necessidade
excepcional de extrapolar, no caso concreto, esse limite.

54. Por fim, quanto a exigéncia de 50 usudrios simultaneos (item 6.1.3, ‘h’, do edital), entende-se justificada
pelo esclarecimento de que 120 colaboradores da entidade teriam necessidades especificas de realizar consultas
e manuten¢des no acervo fisico e digital, e consequentemente, necessitariam ser usuarios do sistema.

55. Considera-se improcedente a alegacdo do representante quanto a esse item da oitiva prévia, uma vez que foi
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respeitado o patamar maximo de 50% do quantitativo estimado.

Exame técnico - diligéncia (item 12.3 - peca 17)

Item 12.3.1: estagio atualizado da licitagdo sob exame;

Item 12.3.2: essencialidade da contratagdo pretendida ao funcionamento das atividades da entidade;

Item 12.3.3: existéncia de cobertura contratual para os servicos pretendidos e, em caso afirmativo, informar
vigéncia do(s) contrato(s), possibilidade de prorrogagdo e condigdes de preco e atendimento em relagdo a essa
nova contratacao;

Manifestag@o da unidade jurisdicionada (peca 39):

a) informa que, em 16/3/2022, seria realizado teste de conformidade com a empresa NC Comércio ¢ Servigos
Ltda., conforme convocagdo no Canal do Fornecedor (pega 40);

b) alega que a contratagdo pretendida ¢ uma necessidade fundamental para o atendimento a legislacdo vigente
sobre o tema - cita as Leis 12.527/2011, 8.159/1991 e 13.709/2018 - e para a gestdo documental da entidade,
ndo podendo prescindir da contratacdo, sob pena de correr o risco de perda e deterioragdo de documentos; e

¢) informa que ndo ha contrato vigente para os servigos pretendidos, esclarecendo que o ultimo contrato foi
encerrado em 13/11/2021, cujo objeto era apenas a guarda e conservagdo do acervo documental, e, em 2013,
expirou o contrato para digitalizacdo de parte do acervo da entidade.

Anélise:

56. As informagdes encaminhadas foram analisadas para concluir a respeito do pressuposto do perigo da demora
reverso (itens 7-10 retro).

57. A diligéncia pode ser considerada atendida.

Exame técnico - construcao participativa de deliberagdes (item 12.4 - pega 17, p. 3)

Manifestagdo do Sebrae (peca 44):

a) informa que, caso identificados indicios de irregularidade, serdo sanados com a maior brevidade possivel;

b) alega que, caso o Tribunal venha a determinar a anula¢do do certame e dos atos dele decorrentes, sera
necessaria uma contratagdo emergencial para viabilizar a guarda segura dos documentos da entidade; e

¢) esclarece que ndo foram firmados contratos decorrentes da licitagdo sob exame, que ainda se encontra em fase
de analise dos testes de conformidade.

Analise:

58. Em que pese a gestdo documental ser um servico de relevancia para qualquer 6rgao/entidade, entende-se que
a situagdo atual é decorrente de deficiéncia na politica de gestdo documental adotada pela entidade, que,
expressamente, reconhece que os documentos estdo armazenados indevidamente ou desorganizados, sendo
comum os funcionarios perderem dias para recuperar um documento devido a inexisténcia de um critério de
guarda e de um sistema de busca eletronico (peca 42, p. 4).

59. Por pertinente, registra-se que a contratagdo direta emergencial deve estar devidamente fundamentada no
RLCS, cujo art. 9°, V, dispde que ‘nos casos de emergéncia, quando caracterizada a necessidade de atendimento
a situacao que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigos, equipamentos
e outros bens’.

60. Nesse contexto, nao se vislumbra a deficiéncia administrativa da entidade na gestdo documental de seu
acervo como apta a justificar a dispensa do devido procedimento licitatério, sobretudo ao se considerar o valor
vultoso da contratagdo pretendida, estimada em R$ 19.674.858,00, sem considerar as possiveis adesoes.

61. Nao obstante, caso a entidade entenda pela adogdo de contratagdo direta emergencial ou mesmo por nova
licitagdo, ressalta-se que ndo podera ser realizada nos moldes da licitagdo ora impugnada.

62. No tocante a possibilidade de adesdo a ata de registro de pregos (item 15.4 do edital - peca 4, p. 18), registra-
se que ndo ha viabilidade juridica para a adesdo por orgdos ¢ entidades da Administragdo Publica a atas de
registro de precos relativas a certames licitatorios realizados por entidades integrantes do Sistema ‘S’. Nesse
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sentido, o Acordao 1.192/2010-TCU-Plenario, relator Ministro José Mucio Monteiro, exarado em processo de
Consulta (TC 007.469/2010-1), cuja resposta tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese (art. 1°, §
2°, da Lei 8.443/1992).

63. Em consulta ao Portal de licitagdes do Banco do Brasil (www.licitacoes-e.com.br, acesso em 18/3/2022),
constata-se que a licitagdo estd em andamento, com disputa encerrada e lote arrematado pela licitante NC
Comércio e Servigos Ltda. (34.409.656/0001-84), com o valor de R$ 17.110.000,00 (pega 46).

64. Destaca-se que a entidade n3o demonstrou intencdo de suspender o andamento do certame
administrativamente, a fim de aguardar decisdo de mérito deste Tribunal.

Exame técnico - oitiva PA Arquivos (item 12.5 - pega 17, p. 3)

Item 12.2.1: realizar, nos termos do art. 276, § 3°, c/c art. 250, inciso V, do Regimento Interno do TCU, a oitiva
da empresa PA Arquivos Ltda. (34.409.656/0001-84) para, no prazo de até cinco dias uteis, manifestar-se, caso
queira, sobre os fatos constantes nesta representagdo, assim como sobre os pressupostos da cautelar pleiteada;

Manifestagdo da empresa (peca 36):
a) manifesta-se pelo conhecimento desta representacéo;

b) ratifica as impugnag¢des apresentadas pelas licitantes Linus Log Ltda., Abtech, Assessoria e Participagdes em
Tecnologia Eireli e HW1 Tecnologia da Informa¢ao Ltda., que mereciam ter sido conhecidas e, ao menos,
analisadas no mérito, em favor do contraditério, ampla defesa e ateng@o aos principios administrativos; e

c) ratifica, ainda, o mérito desta representacao quanto a todos os demais pontos levantados pelo representante.
Analise:

65. Inicialmente cumpre registrar que a PA Arquivos se equivocou ao se manifestar quanto a admissibilidade e
ao mérito desta representagdo, cabendo-lhe tdo somente manifestar-se sobre os fatos constantes nesta
representacdo, assim como sobre os pressupostos da cautelar pleiteada.

66. Outrossim, nao lhe era cabivel se manifestar sobre o deferimento da medida cautelar pleiteada, mas, sim,
sobre 0s pressupostos para sua concessao.

67. No tocante ao inconformismo da empresa com sua desclassificagdo em consequéncia do resultado do teste
de conformidade realizado no dia 26/1/2022 (peca 47), entende-se que os atos da entidade contratante possuem
presuncao relativa de legitimidade, ndo tendo sido demonstrado pela empresa nada além de inconformidade com
o resultado (pega 37).

68. Ademais, registra-se que o TCU nao ¢ instancia revisora ou recursal de atos praticados pela Administragao,
notadamente em defesa de interesses privados, a menos que, de forma indireta, tenham o potencial de prejudicar
o atingimento do interesse publico, o que ndo foi demonstrado no presente caso (Acoérdaos 9.239/2018-TCU-2?
Camara, relator Ministro Aroldo Cedraz, ¢ 1.875/2021-TCU-Plenario, relator Ministro Raimundo Carreiro,
entre outros).

69. Quanto aos indicios de irregularidades apontados pelo representante, vé-se que a empresa se limitou a
ratifica-los, sem acrescentar nenhum argumento novo.

70. Dessa forma, considera-se dispensavel repetir a analise empreendida quanto as alegacdes do representante e
a manifestac¢do da entidade.

Concluséo

71. Considerando que o edital do PE 21/2021 dispde que a impugnacdo ao edital deve ser encaminhada por
escrito para enderego eletronico em até 2 dias uteis antes da data fixada para abertura das propostas, o que
dispensa qualquer espécie de providéncia por parte de um empregado da entidade contratante, € que o RLCS
dispde sobre data/dia, a vinculagdo de sua apresentacao ao horario de funcionamento da entidade, mencionado
em subitem do edital, se traduz em restri¢cdo ao direito dos licitantes.

72. Assim, o ndo conhecimento das impugnacdes apresentadas pelas empresas Abtech, Assessoria e
Participagdes em Tecnologia Eireli e HW1 Tecnologia da Informagao Ltda., encaminhadas em conformidade
com os itens12.1 e 12.1.1 do edital do certame, afronta o art. 2° do RLCS (itens 11-19 retro).
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73. O Acoérdao 1.508/2020-TCU-Plenario estabeleceu os seguintes procedimentos a serem observados, entre
outros, referentes a contratacdes de servicos de tecnologia da informacdo: (i) avaliar a economicidade dos
precos estimados e contratados, realizando a analise critica da composigdo de precos unitarios e do custo total
estimado da contratagdo, complementando-a com a analise da planilha de composigdo de custos e formagdo de
pregos dos servigos e com a analise do fator-k, submetendo as referidas analises para a avaliacdo e a autorizagdo
da autoridade competente, com vistas a mitigar a assimetria de informagdes e o risco de sobrepreco e de
superfaturamento; (ii) todos os parametros, pesos ou quaisquer variaveis quantitativas adotadas, que impactem o
calculo da quantidade de servicos e de seu preco, devem ser devidamente justificados técnica e
economicamente, com vistas a mitigar o risco de sobreprego e superfaturamento, tendo em vista a disseminagao
da pratica de ndo justificar técnica e economicamente tais pardmetros, pesos ou variaveis; (iii) implantar
controles internos que assegurem a existéncia dos catdlogos de servigos, juntamente com todos os
detalhamentos cabiveis de cada servigo, como perfis profissionais, tempo estimado de execu¢do e produtos e
resultados esperados, a fim de mitigar o risco de antieconomicidade ¢ de inobservancia dos normativos ja
existentes, que versam sobre a clareza da solucdo de tecnologia da informagdo demandada; (iv) os catalogos de
servicos devem apresentar o respectivo valor monetario estimado de cada servico, independentemente da
métrica ou unidade utilizada; e (v) considerando os riscos inerentes as contratagdes baseadas em UST, entre
outras denominagdes similares, o uso de UST em contratacdes por meio do Sistema de Registro de Pregos
(SRP) deve ocorrer somente se restar demonstrada a compatibilidade entre o uso de UST (e similares) e o SRP,
tanto do ponto de vista técnico, quanto do ponto de vista financeiro, com a respectiva autorizacao da autoridade
competente.

74. Constatou-se que nao restou demonstrada a economicidade da contratagdo pretendida diante da utilizagdo de
UST como métrica de cobranga, uma vez que ndo ha estudos que demonstrem a viabilidade técnica e economica
do quantitativo de parametros utilizados, a razoabilidade dos valores utilizados para cada peso, o motivo de
utilizacdo desse peso e o impacto financeiro decorrente da interagdo entre os pardmetros e o preco final da UST
em cada servigo, além de estar incluido o pagamento por mera disponibilizagdo de infraestrutura (itens 21-26
retro).

75. Para comprovar a capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde que limitada, simultaneamente, as
parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto a ser contratado, ¢ legal a exigéncia de comprovacdo
da execucdo de quantitativos minimos em obras ou servigos com caracteristicas semelhantes, devendo essa
exigéncia guardar propor¢do com a dimensdo ¢ a complexidade do objeto a ser executado (Simula-TCU 263).

76. Considerando, entdo, que (i) o servigo pretendido ndo se trata de elaborar e implementar um sistema
operacional, transformando a necessidade do Sebrae-DN por um produto de software (desenvolvimento), mas
tao somente, se for o caso, de customizar o sistema de gestdo de processos (customizacdo); e (il) mesmo ao se
levar em considerag@o a customizacdo, o TR evidencia que ndo se trata de servico relevante para a contratacdo
pretendida, as exigéncias de comprovagdo de desenvolvimento e implantacdo de software para solucdo de
gerenciamento eletronico de documentos (item 6.1.3, ‘c’, do edital) e de, no minimo, 720 horas de
desenvolvimento/customizacdo (item 6.1.3, ‘h’, do edital) sdo indevidas, por estarem em desconformidade com

o entendimento deste Tribunal (itens 30-34 retro).

77. As exigéncias de comprovacdo de implantagao de sistema livre e de coédigo aberto (item 6.1.3, ‘g’, do edital)
e de software de codigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do edital) ndo encontram amparo na Lei 14.129/2021 e apenas o
ETP faz referéncia a essas exigéncias (ausente, portanto, em todas as referéncias a esse sistema no TR do edital
e até mesmo do seu Anexo III - teste de conformidade), além de nao ter restado demonstrado serem aptas a
garantir a independéncia da entidade em relagdo a empresa contratada para customizar a gestdo de processos
(itens 35-48 retro).

78. Da mesma forma, ndo restou justificada a razdo de uma empresa que trabalhe com outro gerenciador de
banco de dados ndo poder ter expertise para atuar com banco de dados PostgreSQL (item 6.1.3, ‘g’, do edital)
(itens 49-50 retro).

79. Em que pese se tratar da prestacdo de servico continuado, com a possibilidade de prorrogagdo contratual até
o limite de 60 meses, a contrata¢do pretendida tera vigéncia inicial de 12 meses. Nesse contexto, o percentual de
exigéncia para fins de comprovagdo da capacidade técnica da licitante deveria se ater ao percentual de 50% do
quantitativo estimado para o prazo contratual, ou seja, 12 meses.

80. Dessa forma, considerado o quantitativo estimado anual, a exigéncia de comprovacao de base minima de 40
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milhdes de paginas (item 6.1.3, ‘g’, do edital) afronta ao art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do
Sebrae e ao entendimento do TCU no sentido de que o percentual exigido no edital deve se ater ao patamar
maximo de 50% do servigo solicitado (itens 27-28 e 51-53 retro).

81. Com a analise acima, conclui-se caracterizado o pressuposto da plausibilidade juridica.

82. Além disso, diante do exposto e considerando que o relator acrescentou a proposta de oitiva prévia a
solicitagdo de comentarios do gestor para a constru¢do participativa de deliberagdes deste Tribunal, os
elementos constantes dos autos permitem, desde ja, a avaliagdo quanto ao mérito da presente representacio
como parcialmente procedente.

83. Feitas essas consideragoes, propde-se indeferir o pedido de medida cautelar, tendo em vista a proposta de
mérito da representagdo.

84. Sera proposta, portanto, determinag@o para que a entidade suspenda, imediatamente e em carater definitivo,
o andamento dos procedimentos do PE 21/2021 e promova sua anula¢do. Caso a entidade deseje realizar novo
certame com o mesmo objeto, deverd adotar as devidas providéncias para corrigir as irregularidades
identificadas, consoante exposto nesta instrugao.

F. IMPACTO DOS ENCAMINHAMENTOS PROPOSTOS

Havera impacto relevante na unidade jurisdicionada e/ou na sociedade, decorrente dos Sim
encaminhamentos propostos?

85. A entidade continuara sem critério de guarda documental e de um sistema de busca eletrénico enquanto nao
concluir novo processo licitatorio, livre das irregularidades ora identificadas.

86. Apesar de a gestdo documental ser um servigo de relevancia, ndo se trata de servico essencial ao
funcionamento das atividades da entidade e a situagdo atual € fruto de negligéncia administrativa (itens 7-10
retro).

87. A anulacdo do PE 21/2021 se apresenta como medida imprescindivel para resguardar o interesse € o
dinheiro publicos, sobretudo ao se levar em consideracao o valor vultoso da contratacdo ora pretendida, sem
adicionar os valores de possiveis adesdes (R$ 19.674.858,00), visto ndo ter restado demonstrada a
economicidade dessa contratagao.

G. PEDIDO DE INGRESSO AOS AUTOS, DE INFORMACOES/VISTAS/COPIAS, E DE SUSTENTACAO ORAL

Ha pedido de ingresso aos autos? Nao
...... Ha pedido de informacbes/vistas/copia do processo? Nao
Ha pedido de sustenta¢ao oral? Nao

H. PROCESSOS CONEXOS E APENSOS

Ha processos conexos noticiando possiveis irregularidades na contrata¢ao ora em Nao
analise?

Ha processos apensos? Nao

I. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

88. Em virtude do exposto, propde-se:

88.1. conhecer da representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade constantes no art. 113, § 1°, da
Lei 8.666/1993, c/c o art. 237, inciso VII e paragrafo unico, do Regimento Interno/TCU, ¢ no art. 103, § 1°, da
Resolugdo - TCU 259/2014;

88.2. indeferir o pedido de concessdo de medida cautelar formulado pelo representante, tendo em vista a
proposta de mérito da presente representacao;

88.3. No mérito, com fundamento no art. 276, § 6°, do Regimento Interno deste Tribunal, considerar a presente
representacao parcialmente procedente;

88.4. determinar ao Servigo Brasileiro de Apoio As Micro ¢ Pequenas Empresas - Departamento Nacional, com
fundamento no art. 4°, inciso I da Resolugdo - TCU 315/2020, que suspenda imediatamente e em carater
definitivo o andamento dos procedimentos do Pregdo Eletronico - SRP 21/2021, e, no prazo de até 15 (quinze)
dias, promova sua anulagdo em razdo das irregularidades abaixo relacionadas, informando ao TCU, no mesmo
prazo, os encaminhamentos realizados:
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a) ndo conhecimento das impugnacdes apresentadas pelas empresas Abtech, Assessoria e Participagcdes em
Tecnologia Eireli e HW1 Tecnologia da Informagdo Ltda., encaminhadas em conformidade com os itens12.1 e
12.1.1 do edital do certame, em afronta ao art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae;

b) auséncia de demonstragdo da economicidade da contratagdo pretendida diante da utilizagdo de Unidade de
Servigo Técnico (UST) como métrica de cobranga, uma vez que ndo ha estudos que demonstrem a viabilidade
técnica e econdmica do quantitativo de parametros utilizados, a razoabilidade dos valores utilizados para cada
peso, o motivo de utilizagdo desse peso e o impacto financeiro decorrente da interagdo entre os parametros € o
preco final da UST em cada servigo, além de estar incluido o pagamento por mera disponibilizacdo de
infraestrutura, em desacordo com o Acoérdao 1.508/2020-TCU-Plenario e o art. 2° do Regulamento de Licitagdes
e de Contratos do Sebrae;

¢) exigéncia, como critério de qualificagdo, de comprovagido de desenvolvimento e implantagao de software para
solucdo de gerenciamento eletronico de documentos (item 6.1.3, ‘c’, do edital) e de, no minimo, 720 horas de
desenvolvimento/customizagdo (item 6.1.3, ‘h’, do edital), sendo a customizacdo servigo ndo relevante para a
contratagdo pretendida, contrariando a Sumula-TCU 263 ¢ o art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de
Contratos do Sebrae;

d) exigéncia, como critério de qualifica¢do, de comprovacdo de implantacdo de sistema livre e de codigo aberto
(item 6.1.3, ‘g’, do edital) e de software de codigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do edital), considerando que ndo
encontra amparo na Lei 14.129/2021 e apenas o Estudo Técnico Preliminar faz referéncia a essa exigéncia
(ausente, portanto, em todas as referéncias a esse sistema no TR do edital e até mesmo do seu Anexo III - teste
de conformidade), além de ndo ter restado demonstrado ser apta a garantir a independéncia da entidade em
relacdo a empresa contratada para customizar a gestdao de processos, em afronta ao art. 2° do Regulamento de
Licitagdes e de Contratos do Sebrae;

e) exigéncia de comprovacao de prestagdo de servigo em banco de dados PostgreSQL (item 6.1.3, ‘g’, do edital),
uma vez que ndo restou justificada a razdo de uma empresa que trabalhe com outro gerenciador de banco de
dados ndo poder ter expertise para atuar com esse banco de dados, em afronta ao art. 2° do Regulamento de
Licitagdes e de Contratos do Sebrae;

f) exigéncia de comprovagdo de base minima de 40 milhdes de paginas (item 6.1.3, ‘g’, do edital), em afronta ao
art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae e ao entendimento do TCU no sentido de que o
percentual exigido no edital deve se ater ao patamar maximo de 50% do servigo solicitado (Acdrdaos
1.284/2003-TCU-Plenario, 2.167/2014-TCU-Plenario e 1.378/2016-TCU-Plenério, entre outros);

88.5. informar ao Servigo Brasileiro de Apoio As Micro e Pequenas Empresas - Departamento Nacional que,
caso deseje realizar novo certame com o mesmo objeto do Pregdo Eletronico - SRP 21/2021, devera adotar as
devidas providéncias para corrigir as irregularidades acima identificadas;

88.6. informar ao Servigo Brasileiro de Apoio As Micro e Pequenas Empresas - Departamento Nacional, ao
representante e a empresa PA Arquivos Ltda. (34.409.656/0001-84) o acoérddo que vier a ser proferido,
destacando que o relatério e o voto que fundamentam a deliberagdo ora encaminhada podem ser acessados por
meio do enderego eletrdnico www.tcu.gov.br/acordaos; e

88.7. arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, III, do Regimento Interno/TCU, sem prejuizo de que a
Selog monitore a determinagao supra.”

2. A titular da unidade concordou com a esséncia da proposta formulada pela auditora (peca
49), mas apo0s ressalvas a andlise empreendida nos paragrafos 35 a 37 do relatdrio supra, nos seguintes
termos:
“2. Em relacdo a exigéncia de atestados que comprovem a implantagao de sistema livre e de codigo
aberto, objeto da manifestagdo do Sebrae no item ‘c’, subitem ‘c.1’ (pega 49, p. 8), a entidade
afirma, entre outros, que a tecnologia empregada e disponibilizada, em caso de descontinuidade
abrupta do contrato, permitiria & equipe técnica do Sebrae-DN o restabelecimento dos servigos,
com aproveitamento dos dados.

3. Preliminarmente, insta separar os atos administrativos e de gestdo envolvidos na questdo, quais
sejam: 1) definicdo do software livre para atendimento a contratagdo decorrente do certame; e ii)
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exigéncia de atestado, para fins de comprovacao da qualificagdo-técnica no certame, que comprove
implantacdo anterior, pelo licitante, de sistema livre e de codigos abertos.

4. Os argumentos apresentados pelo Sebrae-DN, assim como a analise técnica, que os refutou na
integra, cingem-se, ndo a exigéncia de atestado, mas a propria escolha da entidade pelo software
publico, sob a possivel premissa de que a exigéncia de qualificacdo decorre naturalmente do
estabelecimento da solucgao.

5. Eis o primeiro ponto que merece atengdo, ja que ndo sdo todos os requisitos técnicos que levam
necessariamente ao estabelecimento de qualificagdes a serem exigidas no edital do certame. Ha que
se avaliar a relevancia e o valor significativo da parcela do objeto em relacdo ao todo a ser
contratado (Simula-TCU 263) para justificar sua escolha como critério de qualificacdo técnica.

6. A andlise do item imediatamente anterior (peca 49, p. 9, itens 30-34), contudo, que trata de
outros aspectos do mesmo sistema, ja responde a essa questdo, quando afirma que ‘o TR evidencia
que ndo se trata de servico relevante para a contratacdo pretendida (grau de complexidade baixo).’,
sendo, portanto, indevida a exigéncia do atestado e procedente a irregularidade, corroborando para
a proposta de determinagdo de anulagdo do certame.

7. No que tange ao estabelecimento da solucdo pelo Sebrae-DN, quando indicou a obrigatoriedade
de uso de software livre, percebe-se que, de fato, ha falhas na motivagdo da escolha, ja que, ao que
indicam os artefatos de planejamento, ndo houve sequer levantamento para avaliar se existem e
quais seriam os softwares capazes de atender as suas necessidades.

8. Tampouco houve a avaliagdo de cenarios, viabilidade técnica e custos envolvidos em cada um
deles (incluindo de suporte, treinamento, customizagao etc. - conforme argumentado nos paragrafos
45 e 46), comparando-se as possibilidades de restricdo ao software livre e a de ampliagcdo para
qualquer possibilidade, livre ou de dominio privado.

9. Nesse ponto, mais uma vez, restaria caracterizada falha de planejamento apta a corroborar as
principais conclusdes e a proposta de encaminhamento.

10. A anélise feita nos paragrafos 35 a 37, contudo, ataca fortemente a escolha do software livre (e
ndo sua falta de motivacdo), fazendo afirmagdes que, entendo, ndo sdo adequadas, € podem levar a
uma errada compreensdo da entidade, no sentido de que a unidade técnica condena a escolha do
software livre.

11. Afirma-se que:

Em relacdo as exigéncias de comprovacdo de implantacao de sistema livre e de codigo aberto (item
6.1.3, ‘g’, do edital) e de software de codigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do edital), verifica-se que sua
adogdo ndo estd entre os instrumentos elencados para o Governo Digital e para o aumento da
eficiéncia publica (Lei 14.129/2021).

12. O fato de uma solugdo especifica ndo estar expressamente elencada na lei, ndo a desqualifica
como apta a alcancar os objetivos do Governo Digital, sendo, portanto, perfeitamente possivel que
seja escolhida justamente com o intuito de modernizar a instituigdo contratante, em linha com os
preceitos ali estabelecidos, desde que a escolha da solucdo seja adequadamente justificada na fase
preparatoria, etapa ndo verificada no caso concreto.

13. Também nédo parece adequado argumentar que ‘consoante disposto no seu art. 2°, os servicos
sociais autonomos nao estdo inclusos no rol das instituigdes a que se aplica essa lei’. O fato de uma
entidade, ainda que nao obrigada a observancia de determinado normativo, encontrar nele uma boa
pratica que norteie seu processo, deve ser visto com bons olhos em vez de ser objeto de
questionamentos e reprovagoes.

14. Sendo assim, entendo ser perfeitamente possivel que a entidade venha a optar pelo software
livre, desde que essa restricao seja adequadamente fundamentada nos estudos técnicos preliminares
(ETP), o que ndo fico demonstrado no presente caso. Tal conclusdo alinha-se, ainda, com o
disposto no subitem 9.2.4 do Acorddo 1.521/2003-Plenario, relator Augusto Sherman:
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9.2.4. ndo obstante a indicacdo de marca, desde que circunstanciadamente motivada, possa ser
aceita em observancia ao principio da padronizagao, este como aquela ndo devem ser obstaculo aos
estudos ¢ a efetiva implantacdo e utilizagdo de software livre no ambito da Administragdo Publica
Federal, vez que essa alternativa, como ja& suscitado, podera trazer vantagens significativas em
termos de economia de recursos, seguranca e flexibilidade;

15. Feitas essas pontuais ressalvas a andlise, manifesto concordancia com as ponderagdes restantes,
fazendo-se necessario ajuste na alinea ‘d’ do item 88.4 da proposta de encaminhamento, passando a
seguinte redagao:

d) exigéncia, como critério de qualificacdo, de comprovacao de implantagdo de sistema livre e de
codigo aberto (item 6.1.3, ‘g’, do edital) e de software de codigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do edital),
considerando que apenas o Estudo Técnico Preliminar faz referéncia a essa exigéncia (ausente,
portanto, em todas as referéncias a esse sistema no TR do edital e at¢ mesmo do seu Anexo III -
teste de conformidade), além de ndo ter restado demonstrado ser apta a garantir a independéncia da
entidade em relagdo a empresa contratada para customizar a gestdo de processos, em afronta ao art.
2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae.”

E o relatério.
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VOTO

Trata-se de representagdao, com pedido de adog¢do de medida cautelar, formulada pela
empresa The Docs Digitalizagao Eireli, acerca de possiveis irregularidades no Pregdo Eletronico para
Registro de Pregos 21/2021, conduzido pelo Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas — Departamento Nacional (Sebrae-DN), cujo objeto ¢ prestagdo de servigos técnicos de
apoio administrativo e tecnoldgico para gestao documental e de processos.

2. A licitacdo estd em andamento, com disputa encerrada e lote arrematado pela licitante NC
Comércio e Servigos Ltda. (34.409.656/0001-84), com o valor de R$ 17.110.000,00 (consulta
realizada no Portal de Licitagdes do Banco do Brasil em 29/4/2022).

3. Em resumo, a representante alegou irregularidade na recusa de recebimento de
impugnagdes enviadas apos o horario de expediente do Sebrae-DN; utilizagdo indevida da Unidade de
Servigo Técnico (UST) como critério de medigdo para servigos com o0s quais seria incompativel; e
exigéncias de qualificacdo técnica excessivas e ndo justificadas no processo de contratagao.

4. Em apreciacdo inicial, a unidade instrutora reconheceu a plausibilidade juridica nas
alegagdes e o perigo da demora, porém entendeu insuficientes as informagdes para avaliar o perigo da
demora reverso. Nesse sentido, determinei a realizagdo da oitiva prévia do Sebrae-DN para
esclarecimentos dos fatos, diligéncia para avaliacdo do perigo da demora reverso, bem como outras
medidas saneadoras com vistas a avaliagdo de mérito (pega 17).

5. Em relagdo ao perigo da demora reverso, o Sebrae-DN afirmou que o servigo pretendido
seria fundamental para o atendimento a legislacdo pertinente e para a gestdo documental. Alegou
também que o ultimo contrato expirou em 13/11/2021, e, mesmo assim, ele ndo abrangia todo o objeto
atualmente previsto.

0. A unidade instrutora discordou dos argumentos, primeiro porque a legislagdo citada pelo
Sebrae-DN como fundamento da urgéncia vige ha mais de dez anos. Além disso, apesar da relevancia
do servigo pretendido, ele ndo seria essencial ao funcionamento da entidade. Desse modo, considerou
afastado o perigo da demora reverso.

7. A seguir, sintetizo as demais manifestagdes do Sebrae-DN e respectivas andlises da
unidade instrutora acerca das irregularidades apontadas:

8. Quanto ao ndo conhecimento das impugnacdes por terem sido apresentadas fora do prazo,
o Sebrae-DN alegou que a regra editalicia fora clara em informar o horario de funcionamento da
instituicao - das 8:30 h as 12:30 h e das 13:30 h as 17:30 h. Desse modo, o limite para as impugnacdes
seria as 17:30 h do segundo dia util anterior a abertura do pregao.

9. Contudo, a unidade instrutora divergiu de tal compreensao, pontuando que os conceitos de
“data” e “hora” sdo distintos, ¢ o limite previsto no Regulamento de Licitagdes do Sebrae para as
impugnacdes ¢ a data, e ndo a hora. Além disso, as impugnagdes seriam enviadas de forma eletronica,
e, independentemente do horério de encaminhamento, 17:30h ou apenas as 23:59h. da data limite, por
exemplo, s6 seriam analisadas pelo Sebrae-DN no dia seguinte.

10. Assim, na visdo da Selog, ndo haveria razdo para exigir que as impugnacgdes fossem
enviadas até o fim do expediente da entidade.

11. Em relacdo ao emprego da Unidade de Servigo Técnico (UST), as ponderagdes do Sebrae-
DN no sentido de que a defini¢do de tal critério de medi¢cdo foi avaliada previamente nos Estudos
Técnicos Preliminares (ETP) nao foram suficientes para convencer a unidade instrutora.

12. Segundo a Selog, ndo teriam sido apresentados estudos sustentando a viabilidade técnica e
econdmica do parametro utilizado, o que iria de encontro a inteligéncia do Acérdao 1.508/2020-TCU-
1
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Plenario. Destacou ainda a irregularidade no pagamento por mera disponibilizagdo de infraestrutura
para a digitalizagdo de documentos (item 25 do relatorio que precede este voto).

13. Acerca da exigéncia de atestados de capacidade técnica contemplando quantidade superior
a 50% do servico solicitado, cabe, inicialmente, detalhar a irregularidade conforme desdobramento
contido nos itens 12.2.3 a 12.2.6 do despacho de peca 17:

“12.2.4. desenvolvimento de software GED e de disponibilizacdo publica de no minimo 800.000
paginas (item 6.1.3, “c”, do edital);

12.2.5. implantacao de sistema livre e de cddigo aberto, banco de dados PostgreSQL e base minima
de 40 milhoes de paginas (item 6.1.3, “g”, do edital); e

12.2.6. 50 wusudrios simultaneos, software de codigo aberto ¢ minimo de 720 horas de
desenvolvimento (item 6.1.3, “h”, do edital);”

14. Com relacao ao item 12.2.4. supra, a unidade instrutora registrou o equivoco nas analises
do Sebrae-DN, ao considerar o consumo de cinco anos como parametro para o estabelecimento dos
50% de limite para a exigéncia de qualificacdo técnico-operacional referente a “disponibilizacdo
publica de no minimo 800.000 paginas”.

15. Segundo a Selog, apesar de o contrato poder ser prorrogado por até cinco anos, o prazo de
vigéncia original ¢ de doze meses, de modo que o demandado nesse periodo ¢ que deveria ser
considerado para a delimita¢do da exigéncia de qualificacdo. Entretanto, considerou que a falha ndo
possui repercussdo na contratacdo examinada, vez que a exigéncia ndo supera os cinquenta por cento,
mesmo considerando apenas o quantitativo anual.

16. Todavia, a unidade instrutora reputou indevida a exigéncia de comprovag¢do de
“desenvolvimento de software GED”, e a de “720 horas de desenvolvimento/customiza¢do” (item
12.2.6, parte final, supra), tendo em vista que a contratagdo pretendida ndo contempla a elaboracdo
e/ou implementacdo de um sistema operacional, mas apenas a customizagao do sistema de gestao de
processos, a qual ndo constitui parcela de maior relevancia na contratagao.

17. A respeito do item 12.2.5, exigéncias de comprovagdo de implantagdo de sistema livre e de
codigo aberto, o Sebrae-DN alegou ter utilizado como base a Lei 14.129/2021 (dispde sobre
principios, regras e instrumentos para o Governo Digital). Além disso, o sistema livre e de codigo
aberto visaria assegurar acesso aos documentos, processos e informagdes em caso de descontinuidade
da contratagao.

18. A unidade instrutora assinalou que a adogdo de sistema livre e de cddigo aberto ndo esta
entre os instrumentos elencados para o Governo Digital para o aumento da eficiéncia publica, e que os
servigos sociais autdnomos nao constam no rol dos obrigados ao cumprimento da Lei 14.129/2021.

19. Acrescentou que ‘“dados abertos” e “sistema livre e de codigo aberto” seriam conceitos
distintos e a Lei estaria a tratar apenas de “dados abertos”, ndo servindo, portanto, de suporte a
exigéncia.

20. Os estudos técnicos preliminares teriam feito referéncia ao sistema livre e de codigo
aberto, contudo nem o termo de referéncia, nem o edital teriam aludido a tais especificidades. Assim,
considerou inadequada ndo apenas a justificativa para as exigéncias de implantacdo de sistema livre e
de codigo aberto, como também, e em parte por consequéncia, a exigéncia de comprovacdo de
capacidade técnica quanto a esse aspecto.

21. Em relagdo a comprovagdo de experiéncia na implantagdo de “banco de dados
PostgreSQL”, a Selog reconheceu que o PostgreSQL ¢ o sistema gerenciador de banco de dados
padrdo estabelecido na Politica de Administragdo de Dados elaborada pela UTIC (item 13 - peca 43,
p- 29). No entanto registrou que uma empresa com experiéncia em outro gerenciador de banco de
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dados poderia atender a contratagdo, mediante contratacdo de equipe técnica especifica detentora do
conhecimento necessario.

22. Quanto a exigéncia de base minima de 40 milhdes de paginas, ainda relativa ao item
12.2.5, a unidade instrutora reputou indevida a quantidade indicada, baseada na premissa da possivel
prorrogagao do contrato por cinco anos. Considerando que o volume maximo anual a ser digitalizado,
segundo previsdo do termo de referéncia, ¢ de dezoito milhdes de paginas, a comprovagdo das
quarenta milhdes seria indevida.

23. Por fim, considerou legitima a exigéncia de comprovacao de 50 usudrios simultaneos (item
12.2.6, parte inicial), ante a informagdo prestada pelo Sebrae-DN de que 120 colaboradores da
entidade precisariam acessar o sistema, de modo que a exigéncia ndo estaria violando o limite de 50%
do quantitativo solicitado.

24, Face as irregularidades verificadas, a auditora responsavel pela instru¢do, apos analisar
também as manifestagdes do Sebrae-DN acerca das consequéncias praticas de decisao deste Tribunal
interferindo na contratagdo examinada, considerou o processo apto ao julgamento de mérito.

25. Assim, propds o indeferimento da cautelar pretendida, para que no mérito seja determinada
a suspensdo imediata e posterior anulacao da licitagdo, em vista das falhas apontadas e ndo elididas.

26. A Secretaria da Selog endossou a esséncia da analise da auditora, mas divergiu quanto a
exigéncia de atestados que comprovem a implantagdo de sistema livre e de codigo aberto.

217. A titular reconhece que o sistema livre e de cddigo aberto nao constitui parcela relevante
da contratagdo, e, portanto, ndo deveria constar como exigéncia de qualificagdo. Porém discorda da
critica feita a op¢ao pelo uso do software livre e de codigo aberto nos itens 35 a 37 da instrugao (peca
49) e do relatorio que precede este voto.

28. A Secretaria da Selog reputa perfeitamente possivel a entidade optar pelo software livre,
caso haja justificativas para tanto. Por esclarecedor ao caso, cabe reproduzir seu exame sobre o ponto
de divergéncia:

“10. A analise feita nos paragrafos 35 a 37, contudo, ataca fortemente a escolha do software livre (e
ndo sua falta de motivacdo), fazendo afirmagdes que, entendo, ndo sdo adequadas, e podem levar a
uma errada compreensao da entidade, no sentido de que a unidade técnica condena a escolha do
software livre.

11. Afirma-se que (grifado):

Em relacao as exigéncias de comprovacao de implantacao de sistema livre e de codigo aberto (item
6.1.3, ‘g’, do edital) e de software de codigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do edital), verifica-se que sua
adogdo nio esta entre os instrumentos elencados para o Governo Digital e para o aumento da
eficiéncia publica (Lei 14.129/2021).

12. O fato de uma solugdo especifica ndo estar expressamente elencada na lei, ndo a desqualifica
como apta a alcangar os objetivos do Governo Digital, sendo, portanto, perfeitamente possivel que
seja escolhida justamente com o intuito de modernizar a instituicdo contratante, em linha com os
preceitos ali estabelecidos, desde que a escolha da solucdo seja adequadamente justificada na fase
preparatoria, etapa ndo verificada no caso concreto.

13. Também nado parece adequado argumentar que ‘consoante disposto no seu art. 2°, 0s servigos
sociais autonomos nao estdo inclusos no rol das instituigdes a que se aplica essa lei’. O fato de uma
entidade, ainda que ndo obrigada a observancia de determinado normativo, encontrar nele uma boa
pratica que norteie seu processo, deve ser visto com bons olhos em vez de ser objeto de
questionamentos e reprovagoes.

14. Sendo assim, entendo ser perfeitamente possivel que a entidade venha a optar pelo software
livre, desde que essa restri¢do seja adequadamente fundamentada nos estudos técnicos preliminares
(ETP), o que ndo ficou demonstrado no presente caso.”
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29. Desse modo, propde ajustar a alinea “d” do item 88.4 da proposta de encaminhamento,
para que o dispositivo passe a ter a seguinte redacao:

“d) exigéncia, como critério de qualificacdo, de comprovacao de implantagdo de sistema livre e de
codigo aberto (item 6.1.3, ‘g’, do edital) e de software de codigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do edital),
considerando que apenas o Estudo Técnico Preliminar faz referéncia a essa exigéncia (ausente,
portanto, em todas as referéncias a esse sistema no TR do edital e at¢é mesmo do seu Anexo III -
teste de conformidade), além de ndo ter restado demonstrado ser apta a garantir a independéncia da
entidade em relacdo a empresa contratada para customizar a gestdo de processos, em afronta ao
art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae;”

30. Feito este breve introito, passo a analisar a matéria.

31. Acompanho o exame empreendido pela unidade instrutora, € no ponto de divergéncia entre
a instrucdo e o parecer da Secretaria da Selog, concordo com a titular da unidade. Desse modo,
incorporo os seus fundamentos como razdes de decidir, sem prejuizo dos ajustes a seguir.

32. Com efeito, ndo vislumbro essencialidade na contratacdo que caracterize o perigo da
demora reverso. Sob tal aspecto, verifico ainda que a quantidade de irregularidades verificadas, o
potencial comprometimento da competitividade, a incipiéncia na defini¢do do critério de medigao e
pagamento por UST sdo compativeis com a determina¢ao de anulagdo do certame.

33. Tal medida ¢ proporcional, mesmo diante do 6nus imposto ao Sebrae-DN, sobretudo pelo
fato de propiciar o aprimoramento da contratacdo, que, como frisado pela entidade, pretende atender a
todas as suas unidades, nos diversos estados da federagao.

34. Com relacdo a nao admissdo das impugnagdes por terem sido enviadas fora do horario de
expediente do contratante, o horario de funcionamento da institui¢do constava no mesmo topico do
edital em que foi consignado o prazo de impugnacdo (item 12, peca 4, p. 16). Parece-me razoavel
compreender que a impugnagao deveria observar tal condigao.

35. De todo modo, conforme analisado pela unidade instrutora (itens 11 a 20 do relatério que
precede este voto), ndo hd razdes para limitar as impugnacdes ao hordrio de funcionamento da
entidade. O procedimento de envio ¢ realizado pela internet, o que ndo exige qualquer esforco da
entidade.

36. Além disso, fosse o envio realizado as 17:30 h (fim do expediente da entidade) ou as 23:59
h da data limite, o seu exame ficaria para o dia seguinte. Ou seja, a regra externa formalismo
injustificado em prejuizo dos licitantes, razdo por que deve ser revista na reedicdo do processo de
contratagao.

37. Considerando que se trata mais de uma falha de exigéncia editalicia indevida do que de
inadmissdao das impugnacdes de maneira ilegal e arbitraria, julgo necessario adequar a proposta da
unidade instrutora (item 88.4. “a”), para que o Sebrae-DN possa rever a regra, tornando claro que a
data limite para a impugnacao nao estd condicionada ao horario de funcionamento da entidade.

38. Quanto ao uso da Unidade de Servigo Técnico (UST), o processo de contratagdo carece de
correlagdo entre os custos previstos para cada atividade e a quantidade de UST previstas.

39. A UST ¢ uma unidade de medida criada para privilegiar o pagamento por resultados em
detrimento da remuneragdo baseada em mero esfor¢o da contratada (por homem-hora, posto etc.).
Objetiva-se, com a medida, evitar a configuragdo do paradoxo do lucro pela incompeténcia.

40. Na linha externada pelo Acordao 1.508/2020-TCU-Plenario, o emprego da UST requer
padronizagdo e a demonstracdo da construgdo do seu valor unitario em memorias de calculo. O que
ndo se observa no caso concreto.
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41. A quantidade e a diversidade de itens medidos segundo o mesmo critério, a UST, ¢
preocupante. A exemplo, cito os seguintes servigos: 5.1 tratamento arquivistico, cuja unidade de
medida original ¢ “caixa box padrao”; 5.5 Saas Software como servigo, com unidade de medida
original “usudrio concorrente por més”; e 5.7 Ilha/Bureau de atendimento e digitalizacao — 3 ilhas por
més, com unidade original de “ilha por més”.

42. Tais servigos poderiam ser individualmente orcados segundo os respectivos custos
envolvidos, e pagos de acordo com as entregas relacionadas: a exemplo, o tratamento arquivistico pela
quantidade de caixa box manipuladas; o software pelo nimero de licencas/més; e as ilhas/bureau pela
quantidade e tempo de efetivo fornecimento (quantidade/més). Nao se observa vantagem com o uso da
UST para esses itens.

43. No mais, considero inapropriado o pagamento pela infraestrutura, a exemplo da
ilha/bureau para digitalizagdo, ja que tal deve fazer parte da constru¢do do preco do servigo. Nesses
termos, destaco a analise empreendida pela unidade instrutora:

“24. (...)Nesse contexto, constata-se que a contrata¢do pretendida envolve infraestrutura como, por
exemplo, ilha/bureau de atendimento e digitalizacdo de documentos, incluindo toda a infraestrutura
e recursos humanos necessarios (item 2.7.4 do TR do edital - peca 4, p. 41), e ambiente adequado
para guarda de documentos, disponibilizado pelo contratado (item 2.10.1 do TR do edital - id,
p- 43).

25. £ 6bvio que toda a infraestrutura fornecida pelo contratado, seja equipamento ou
ambiente para a execucao do servico de digitalizacao ja deveria estar embutida no pagamento
desse servico por parte da contratante. Uma vez que infraestrutura niao se confunde com
produto/resultado esperado, a utilizacdo de UST como métrica de cobranca por essa
estrutura € irregular.

26. Conclui-se procedente a alegacdo do representante quanto a esse item de oitiva prévia,
constatando-se que nao restou demonstrada a economicidade da contratacdo pretendida diante da
utilizacdo de UST como métrica de cobranca, uma vez que ndo ha estudos que demonstrem a
viabilidade técnica e econdémica do quantitativo de parametros utilizados, a razoabilidade dos
valores utilizados para cada peso, o motivo de utilizagdo desse peso e o impacto financeiro
decorrente da interagdo entre os parametros e o preco final da UST em cada servigo, além de
também estar previsto o pagamento por disponibilizacdo de infraestrutura para a realizacdo de
digitalizagdo dos documentos.” (destaques acrescidos)

44, A censura que trago, nesse ponto especifico, refere-se mais ao fato de pagar por algo que
deveria ser de responsabilidade da empresa para a correta prestacdo do servigo. Caberia ao Sebrae-DN
delimitar as quantidades de copias/digitalizagdes etc. por més e localidade, eventualmente impondo
como obrigagdo do contratado a disponibilizagdo das ilhas/bureau, sem pagar por isso, ja que, a rigor,
ndo esta relacionado ao resultado pretendido.

45. Quanto a exigéncia de sistema livre e de codigo aberto, subscrevo a manifestagdo da titular
da Selog no sentido de que ¢ perfeitamente possivel que a entidade possa optar pelo software livre,
caso haja justificativas para tanto. Entretanto, no caso concreto ndo ha indicativos de que o sistema
configure parcela relevante da contrata¢do a fundamentar a correspondente exigéncia de capacitagao.

46. Pautado o processo, o Sebrae-DN apresentou memoriais em que basicamente repisa
argumentos anteriormente oferecidos, os quais sdo insuficientes para modificar as analises efetuadas.

47. Diante do exposto, a representacdo deve ser conhecida e considerada parcialmente
procedente, indeferindo-se a cautelar pretendida face a decisdo de mérito aqui encaminhada, nos
termos propostos pela auditora federal de controle externo da unidade instrutora, com os ajustes
sugeridos pela titular da Selog e os aqui registrados.

48. Assim, voto por que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a apreciacdo do
Plenério.
5

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 70836001.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 000.955/2022-1

TCU, Sala das Sessoes, em 4 de maio de 2022.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 70836001.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 000.955/2022-1

ACORDAO N° 969/2022 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 000.955/2022-1.

2. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Representagao.

3. Interessados/Responsaveis: nao ha.

4. Unidade Jurisdicionada: Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas - Departamento
Nacional.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas (Selog).

8. Representacao legal: Eduardo Bouza Carracedo (870/OAB-BA), representando PA Arquivos Ltda.;
Karine Blamires Komka Teixeira (29.592/OAB-DF), Laura Delalibera Mangucci Rodrigues
(47.835/0AB-DF) e outros, representando Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
- Departamento Nacional.

9. Acérdao:

VISTA, relatada e discutida esta Representacdo acerca de supostas irregularidades no
Pregdo Eletronico para Registro de Pregos 21/2021, conduzido pelo Servigo Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas — Departamento Nacional,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo de
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento nos art. 113, § 1°, da Lei 8.666/1993, c/c o art. 237, inciso VII e
paragrafo nico, do Regimento Interno do TCU, e no art. 103, § 1°, da Resolucdo - TCU 259/2014,
conhecer a representagao e considera-la parcialmente procedente;

9.2. indeferir o pedido de adog¢do de medida cautelar;

9.3. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992, determinar ao Servigco Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas — Departamento Nacional, que suspenda imediatamente e em
carater definitivo o Pregdo Eletronico - SRP 21/2021, e, no prazo de até 15 (quinze) dias, promova sua
anulagao;

9.4. informar ao Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas —
Departamento Nacional, que caso deseje realizar novo certame com o mesmo objeto do Pregdo
Eletronico - SRP 21/2021, adote as devidas providéncias para evitar as seguintes irregularidades,
verificadas na licita¢ao atual:

9.4.1. limitacdo do prazo de impugnacdo do edital ao hordrio de funcionamento da
entidade, vez que a impugnacao pode ser feita de maneira remota, pela internet, ndo exige funcionarios
da entidade de prontiddo para o seu recebimento e ndo interfere no horario de inicio da analise de
impugnacao, sendo tal condi¢dao excessivamente formal;

9.4.2. auséncia de demonstracdo da economicidade da contratagcdo pretendida diante da
utilizacdo de Unidade de Servigo Técnico (UST) como métrica de cobranca, uma vez que ndo ha
estudos que demonstrem a viabilidade técnica e econdmica do quantitativo de parametros utilizados, a
razoabilidade dos valores utilizados para cada peso, o motivo de utilizagdo desse peso € o impacto
financeiro decorrente da interagdo entre os parametros e o preco final da UST em cada servico, além
de estar incluido o pagamento por mera disponibilizagdo de infraestrutura, em desacordo com o
Acoérdao 1.508/2020-TCU-Plenario e o art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae;

9.4.3. exigéncia, como critério de qualificagdo, de comprovagdo de desenvolvimento e
implantagao de sofiware para solugdo de gerenciamento eletronico de documentos (item 6.1.3, ‘c’, do
edital) e de, no minimo, 720 horas de desenvolvimento/customizagdo (item 6.1.3, ‘h’, do edital), sendo
a customizacao servico ndo relevante para a contratagdo pretendida, contrariando a Simula-TCU 263 e
o art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae;
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9.4.4. exigéncia, como critério de qualificagdo, de comprovagao de implantagao de sistema
livre e de codigo aberto (item 6.1.3, ‘g’, do edital) e de software de codigo aberto (item 6.1.3, ‘h’, do
edital), considerando que apenas o Estudo Técnico Preliminar faz referéncia a essa exigéncia (ausente,
portanto, em todas as referéncias a esse sistema no TR do edital e at¢ mesmo do seu Anexo III - teste
de conformidade), além de ndo ter restado demonstrado ser apta a garantir a independéncia da entidade
em relacdo a empresa contratada para customizar a gestdo de processos, em afronta ao art. 2° do
Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae;

9.4.5. exigéncia de comprovacao de prestagao de servico em banco de dados PostgreSQL
(item 6.1.3, ‘g’, do edital), uma vez que ndo restou justificada a razdo de uma empresa que trabalhe
com outro gerenciador de banco de dados nao poder ter expertise para atuar com esse banco de dados,
em afronta ao art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae;

9.4.6. exigéncia de comprovagao de base minima de 40 milhdes de paginas (item 6.1.3, ‘g’,
do edital), em afronta ao art. 2° do Regulamento de Licitagdes e de Contratos do Sebrae e ao
entendimento do TCU no sentido de que o percentual exigido no edital deve se ater ao patamar
maximo de 50% do servigo solicitado (Acordaos 1.284/2003-TCU-Plenario, 2.167/2014-TCU-Plenério
e 1.378/2016-TCU-Plenario, entre outros);

9.5. dar ciéncia deste acorddo ao Sebrae-DN, a representante e a empresa PA Arquivos
Ltda. (34.409.656/0001-84).

10. Ata n® 16/2022 — Plenario.

11. Data da Sessao: 4/5/2022 — Ordinéria.

12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-0969-16/22-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Ana Arraes (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, Bruno Dantas (Relator), Vital do Régo e Antonio Anastasia.

13.2. Ministro que alegou impedimento na Sessao: Augusto Nardes.

13.3. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.
13.4. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
ANA ARRAES BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 70836004.



