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JURISPRUDENCIA

TC n°72-002.441.07-78

ANALISE. EDITAL. PREGAO. ATA DE RP. CONTRATO.
PRODAM-SP. Servicos de digitacdo de dados
alfanuméricos. Participagcao de cooperativas, vedagao
legal. EFEITOS FINANCEIROS ACEITOS. Votagao por
maioria. IRREGULARES. Votagao unanime.

Relatério e voto englobado TC 72.002.440.07-05.

ACORDAO

Vistos, relatados englobadamente com os TCs 1.765.08-
15, 1.827.08-70 e 2.440.07-05, e discutidos estes autos, dos quais € Relator o
Conselheiro Mauricio Faria.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatério e voto do
Relator, em julgar irregular o edital do procedimento licitatério na modalidade Pregéo
3.002/06, bem como a Ata de Registro de Pregos 07.07/06 e o Contrato C0O-09.04/07,
por sucedé-lo.

ACORDAM, ainda, por maioria, pelos votos dos
Conselheiros Mauricio Faria — Relator e Antonio Carlos Caruso — Revisor, em aceitar
os efeitos financeiros da contratagdo, em prestigio a estabilidade das relagdes
juridicas e diante da auséncia de comprovacgao de prejuizo ao Erario.

Vencido, em parte, o Conselheiro Edson Simdes, que,
consoante voto apresentado em separado, ndo aceitou os efeitos financeiros, bem
como aplicou, individualmente, aos signatarios e responsaveis pelas irregularidades
apontadas a multa de R$ 435,00 (quatrocentos e trinta e cinco reais), com
fundamento no artigo 86, inciso Il, do Regimento Interno desta Corte e no artigo 52,
inciso Il, da Lei Municipal 9.167/80.

ACORDAM, ademais, por maioria, pelos votos dos
Conselheiros Antonio Carlos Caruso — Revisor e Edson Simdes, nos termos do voto
apresentado em separado, em considerar legal a vedagdo de participagdo de
cooperativas expressa no edital.

Vencido, em parte, o Conselheiro Mauricio Faria — Relator,
que considerou irregular a nao participagdo de cooperativas, por entender
comprometida a justificativa oferecida pela Empresa de Tecnologia da Informacgao e
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Comunicagao do Municipio de Sdo Paulo — Prodam-SP — S.A. de que a necessidade
de sigilo para tratar das informacgdes reclama um vinculo de sujeicao hierarquica e de
subordinagéo entre o digitador e seu empregador.

Participaram do julgamento os Conselheiros Antonio
Carlos Caruso — Revisor e Edson Simdes.

Ausente o Conselheiro Presidente Roberto Braguim, por
motivo previamente justificado.

Presente o Procurador Chefe da Fazenda Gianfrancesco

Genoso.

Plenario Conselheiro Paulo Planet Buarque, 17 de junho
de 2009.

Euripedes Sales — Vice-Presidente no exercicio da
Presidéncia.

Mauricio Faria — Relator.

RELATORIO ENGLOBADO

Cuidam os TCs n°s 2.440.07-05 e 2.441.07-78 da analise
do Pregéo n° 03.002/06, da Ata de Registro de Pregos n° 07.07/06 e dos contratos
n°s 09.04/07 e 01.05/07 dela decorrentes, firmados pela PRODAM com a empresa
Jotaerre Digitacdo e Servigos S/C Ltda., com vistas a prestacdo de servigos de
digitagdo de dados alfanuméricos. Ja os TCs n°s 1.765.08-15 e 1.827.08-70 tratam
do acompanhamento do edital de Pregao n° 06.001/08, cujo objeto € o registro de
precos para a prestacao de servigos de digitacdo de documentos.

No ambito do TC n°® 2.441.07-78, que trata do Pregéo
realizado em 2006, da Ata e do Contrato dele decorrentes, a Subsecretaria de
Fiscalizagdo e Controle, a Assessoria Juridica de Controle Externo e a Secretaria
Geral concluiram pela irregularidade do certame, diante dos seguintes aspectos:

a. nédo constar do edital e do Termo de Referéncia
planilha que expresse a composigcdo de todos os custos unitarios envolvidos
(infringéncia ao art. 7°, § 2°, inciso Il, da Lei Federal n® 8666/93);

b. Instrumento Convocatério, Termo de Referéncia e
minuta do contrato sdo omissos quanto ao critério para contratacdo do segundo
colocado (infringéncia ao inciso Xll art. 4° da Lei Federal n® 10.520/02; ao art. 9°, IX,
do Decreto Municipal n°® 46.662/05; ao art. 35 e seu paragrafo unico, do Decreto
Municipal n® 44.279/03, e ao inciso IV § 2° art. 40 da Lei Federal n° 8.666/93);
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c. exigéncia de qualificagdo técnica incompativel com o
prazo e a quantidade contratada (infringéncia ao arts. 3° e 30, Il, da Lei Federal n°
8.666/93);

d. formalizagdo de registro de pregos para servigos
continuos (infringéncia aos arts. 3° e 5° da Lei Municipal n°® 13.278/02, combinado
com art. 26 do Decreto Municipal n° 44.279/03);

e. afronta ao art. 5°, Xll, da Constituicdo da Republica, e
ao art. 198 do CTN, por expor o sigilo fiscal dos contribuintes.

Diante de tais circunstancias, opinaram também pela
irregularidade da ata e dos contratos decorrentes, questionando, paralelamente, a
exposicao do sigilo fiscal de contribuintes em face do conteudo das informagdes a
serem digitadas, questionamento esse que, inclusive, foi levantado por esta Relatoria
no ambito do TC n® 2.440.07-05.

Ja no ambito do TC n° 1.827.08-70, que trata da analise
do Edital do Pregéo realizado em 2008 e que detém similar descricdo de servigos, a
Subsecretaria de Fiscalizagao e Controle também concluiu pela sua irregularidade,
em funcado dos seguintes apontamentos:

a. inexisténcia de planilha de orgamento com a
discriminagdo da composi¢ao dos custos unitarios do objeto licitado (infringéncia ao
art. 7°, § 2°, 1l, da Lei Federal n° 8.666/93);

b. terceirizacdo da atividade-fim da empresa (infringéncia
ao art. 37, ll, da Constituicdo Federal, e ao art. 59 do Decreto Municipal n°
44.279/03);

c. subcontratacdo de atividades de digitagdo protegidas
pelo sigilo de informacgdes.

Por fim, no ambito da Representacdo do TC n° 1.765.08-
15, também interposta em face do Edital n® 06.001/08, foram aventadas outras duas
supostas ilegalidades, consubstanciadas na vedagdo para participagdao de
cooperativas e o ndo atendimento as condi¢cdes especiais para participagao de micro
e pequenas empresas, conforme disposicdo da Lei Complementar n° 123/2006. Na
ocasiao, houve a suspensao "ad cautelam" do procedimento licitatorio e a
consequente intimagao da Origem.

A Assessoria Juridica de Controle Externo, no ambito dos
TCs n° 2.440.07-05 e 2.441.07-78, concluiu pelas mesmas irregularidades
apontadas pela Auditoria, ja relatadas, acrescentando, ainda, a auséncia de consulta
ao CADIN e o agravamento da auséncia de sigilo das informag¢des diante da
possibilidade de subcontratacdo de até 40% dos servigos, conforme expressa
previsdo contratual.
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Em relagcdo a Representacdo, a AJCE opinou pelo seu
conhecimento e pela sua procedéncia, por considerar ilegal a vedagdo de
participacado de cooperativas, conforme precedentes deste Tribunal. A Subchefia, por
sua vez, divergiu do entendimento exarado quanto ao estabelecimento das regras
previstas para as micro e pequenas empresas, afirmando a desnecessidade de sua
transcricdo no corpo do edital, por serem normas autoaplicaveis.

Nos autos do TC n° 1.827.08-70, mediante indagacéao
desta Relatoria, manifestou-se ainda a AJCE, além dos temas ja tratados nos
processos acima referidos, sobre os seguintes aspectos:

a. limitacdo a trés atestados para comprovagao de
capacidade técnica: restricdo que sO poderia ser feita de forma excepcional e
devidamente justificada, o que nao ocorreu, sendo, portanto, ilegal;

b. ilegalidade da exigéncia de comprovagédo de sistema
de contingenciamento, acarretando obrigagdes com terceiros para fins de habilitagéo:
destacou a auséncia de previsdo de critérios objetivos para a afericdo da efetiva
existéncia do sistema;

C. imposicao de sancdes as empresas que nao cumprirem
os requisitos de habilitagdo: previsdo que encontra esteio legal, devendo ser
reservada apenas para as situagdes em que houver dolo ou ma-fé dos proponentes;

d. possibilidade de exame da documentagado apenas dos
trés primeiros licitantes, porque a sistematica definida pelo edital prevé a realizagao
de nova etapa de lances verbais, na hipétese de inabilitacdo de todos os licitantes
que ofertaram lances, respeitando-se a ordem de classificagdo, do menor valor para
0 maior;

e. possibilidade de subcontratacdo é incompativel com o
registro de preco, eis que, se resta possivel o registro de varios pregos de acordo
com a capacidade de fornecimento, ndo haveria justificativa razoavel para
subcontratar, alertando ainda que tal previsao potencializa os riscos ja apontados
acerca do perigo de quebra de sigilo.

A PRODAM enfrentou os diversos apontamentos, alguns
até coincidentes nos certames de 2006 e 2008, manifestando-se da seguinte forma:

Em relagcdo a composigao de custos unitarios, aduz que
as regras do edital foram adequadas e suficientes a elaborag&o de planilha definida
por milheiro de toques digitados.

Em relagdo ao segundo prego registrado, a abordagem
langada pela Origem circunscreve-se estritamente ao quanto apontado nos relatérios
de auditoria, ou seja, posiciona a discussao no ambito do critério para a contratagao
do segundo colocado e nao, propriamente, no cabimento da medida. Nesse sentido,
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afirma que a objetividade para a escolha restou assegurada, ao mesmo tempo em
que inexistiu qualquer omissao nas regras de participagao.

Em relagdo a qualificacdo técnica dos participantes em
patamares acima do estimado para a prestagao do servigo, justifica que tal iniciativa
se funda na realidade do sistema de registro de pregos, que indica os quantitativos
de forma estimada e, ndo raras vezes, ultrapassa consideravelmente sua previsao
inicial.

No que tange ao sigilo, alega que as regras definidas
resguardam a necessaria confidencialidade das informagbes privativas dos
administrados, por ndo permitir a divulgacdo destes dados, mantendo-os em local
seguro e com acesso limitado aos empregados credenciados que diretamente
prestam o servigo pela contratada, a qual, por sua vez, se obriga a manter tal sigilo
por forga do préprio contrato.

Ademais, utiliza desses mesmos argumentos para
justificar a sua compreensao de adequada restricdo a participacao das cooperativas,
pois essa relagdo de pessoalidade e subordinagdo inexiste no modelo dos
cooperados.

Ainda quanto as cooperativas, a PRODAM asseverou
também que o objetivo do procedimento licitatério consiste na contratagdo de
locagdo unica e exclusiva de méo de obra para digitagdo, ensejando, por isso,
comprovagao de quitagdo das obrigagdes trabalhistas das contratadas, o que nao se
poderia exigir da cooperativa, configurando, com isso, risco de lesdo aos cofres
publicos.

Quanto a auséncia de previsao no edital das condi¢des
especiais de participacao previstas para as micro e pequenas empresas, alegou que
tal extensao s6 se verifica se prevista no instrumento convocatério, o que n&o ocorre
no caso.

Informou, ainda, que concordava com a retirada da
exigéncia de, no maximo, trés atestados e também com a reelaboragéo dos critérios
de contingenciamento, nos termos sugeridos por esta Corte de Contas.

Ao final da instrugdo, exceg¢ao feita a questdo das
cooperativas e, também, acerca dos aspectos que a Origem concordou em alterar no
edital de 2008, a Auditoria reiterou sua posicado diante das irregularidades ja
apontadas. A AJCE somente reiterou a posi¢ao anteriormente defendida.

A Procuradoria da Fazenda Municipal defendeu a
regularidade das agbes empreendidas pela Origem.

A Secretaria Geral acompanhou as conclusées dos
orgaos preopinantes em relacdo aos TCs n°s 2.440.07-05 e 2.441.07-78, opinando
pela irregularidade do Pregéo n°® 03.002/06, da respectiva Ata de Registro de Precgos

Equipe de Trabalho:
Saarah Miranda / Sandra Nogueira / Angela Manso / Wanderson Nunes / Mariana Uyeda



LY

’«%‘ TRIBUNAL DE CONTAS DO COMISSAO DE JURISPRUDENCIA

\iﬂ\_:,[ MUNICIPIO DE SA0 PAULO ASSESSORIA JURIDICA DE CONTROLE EXTERNO
1S0 9001 SECRETARIA GERAL

e dos contratos dela decorrentes. Quanto a Representagdo, opinou pelo seu
conhecimento e pela sua parcial procedéncia, por considerar ilegal a omissdao do
edital acerca das normas prescritas pela Lei Complementar n® 123/2006, diante da
obrigacao imposta pelo artigo 2° do Decreto Municipal n°® 49.511/08. Entendeu legal
a vedacgao de participagdo de cooperativas na licitacdo, dada a necessidade de
subordinacédo e pessoalidade dos empregados em relagdo a contratada, conforme
salientado pela Origem. Destacou, ainda, a existéncia de acordo firmado entre o
Ministério Publico do Trabalho e a Advocacia Geral da Unidao que impede a Unido de
contratar trabalhadores por meio de cooperativas de mao de obra.

E o relatorio.

VOTO ENGLOBADO

Em juizo de prelibacdo, destaco, desde ja, a identificacéo
dos pressupostos de admissibilidade da Representacéao interposta.

Sendo assim, passo a analise englobada do mérito das
varias questdes suscitadas em meio a instrugdo dos feitos.

Dos quatro processos aqui tratados, restaram superadas,
durante a instrugdo processual, as discussdes em torno do critério de
contingenciamento, a limitacdo a exigéncia de trés atestados para qualificagao
técnica, a auséncia de consulta ao CADIN e a possibilidade de terceirizacdo dos
servicos de digitacdo, conforme autorizagcdo disposta no Decreto Municipal n°
45.992/05, por nado constituir o objeto atividade-fim da PRODAM. Necessario
consignar, todavia, que esta ultima compreensdo nao vem em prejuizo da analise
que adiante se apresentara, em torno da digitacdo especifica de informacdes
sigilosas.

Outro aspecto que nao merece reparo, diz respeito a
auséncia de planilha de precos que expresse a composi¢cao de todos os custos
unitarios, uma vez que o Decreto Municipal n°® 46.662/05 ndo exige que a planilha de
precos seja sempre apresentada, conforme ja decidido, a unanimidade, por este E.
Tribunal Pleno, nos autos do TC n°® 3.500.06-90, julgado em 05 de margo de 2008.

Nao obstante, em sentido contrario caminham os demais
questionamentos langados, cabendo tratar com mais vagar os pontos de maior
relevancia e que nao encontram posi¢ao pacifica neste Tribunal.

Primeiramente, valho-me dos apontamentos das areas
técnicas desta Corte para corroborar a afirmagdo de irregularidade langada em
relagdo a omissdo de critério para contratagdo de segundo colocado e a
incompatibilidade de exigéncia de qualificagao técnica.

Ademais, fazendo referéncia expressa as informacdes
prestadas pela PRODAM, nao se sustenta a simples justificativa de que o edital ndo
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traz em si qualquer omissao para o critério de contratagdo do segundo colocado.
Tampouco procede a tese de que a qualificacdo técnica dos participantes deve se
pautar por patamares que se fundam na praxe de utilizagdo das Atas de Registro de
Pregos em quantitativos 100% superiores a sua previsao original. Pela natureza do
servigo a ser prestado, a capacitacdo econémico-financeira, especialmente quanto a
capital de giro, deve permitir a rapida ampliacdo do numero de digitadores, se
necessario, ndo cabendo a exigéncia prévia de atestados com quantitativos pelo
dobro da quantidade estimada.

Quanto a possibilidade de contratacdo da prestacdo de
servigos de natureza continua pelo sistema de registro de pregos, e a consequente
prorrogacao do prazo contratual nos termos do art. 57, I, da Lei Federal n°® 8.666/93,
ja foi essa afirmada, a unanimidade, pelo Tribunal Pleno desta Corte, quando do
julgamento do TC n° 3.063.06-87, cujas razdes invoco para a presente decisao.

Em relagdo a previsao de analise da documentagao das
trés primeiras licitantes, considero-a ilegal, na medida em que a lei ndo faz tal
ressalva.

Quanto as condi¢des especiais de participagédo previstas
para as micro e pequenas empresas, ndo se sustenta, de forma alguma, a alegacao
da PRODAM no sentido de que tal extensao s6 se verifica se, e quando, prevista no
instrumento convocatério. A Lei Complementar n° 123/2006 consiste em norma
juridica que impde tal tratamento, independentemente de expressa previsao no edital.

Alcangando as discussdes acerca da possibilidade de
participacdo de cooperativas, registro precedentes de julgamento dos TCs n°s
1.485.07-08 e 443.09-94, cuja posigao deste Tribunal foi, a unanimidade, no sentido
de permitir tal participagao.

A particularidade que chama a atengdo no caso presente
reside na justificativa apresentada para a exclusdo das cooperativas, ao argumento
de que a necessidade de sigilo para tratar das informag¢des reclama um vinculo de
sujeicao hierarquica e de subordinagcdo entre o digitador e o seu empregador,
relacdo essa inexistente entre os cooperados.

O ponto de partida €, portanto, o reconhecimento da
necessidade de lidar com informagdes de conteudo sigiloso, a ensejar, diante de
eventuais falhas, a aplicacido de medidas corretivas e sancionatérias.

Ora, ndo se pode conceber um modelo em que
informacdes sigilosas de dominio exclusivo da Administracdo tenham como medida
de contengado e seguranca a simples gestdo contratual rotineira, ainda que esta se
realize de forma exemplar, utilizando adequadamente até mesmo as sancgdes
contratuais previstas. O objeto de tutela presente, ou seja, a informagao confidencial,
demanda solug¢des de maior expressao no resguardo do interesse publico traduzido
no sigilo.
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Alids, esse mesmo reconhecimento de sigilo argumentado
pela Origem nos remete ao derradeiro ponto de analise, mais precisamente a
identificacdo dos servigos de digitagdo e a atividade-meio que se consubstanciam.

Como ja dito anteriormente, ndo ha maiores dificuldades
em reconhecer no servigo de digitacdo uma atividade-meio da PRODAM e, por isso,
reconhecer no sistema de registro de precos um meio adequado de contratagéo.

O problema surge, efetivamente, diante do
reconhecimento da Origem em relagcéo a confidencialidade dos dados digitados e, ao
mesmo tempo, a inexisténcia de qualquer informacdo técnica de sistema que
controle o acesso do digitador por chaves de seguranga ou sistematicas de
fragmentacao dessa informacéo.

Muito pelo contrario, podemos dizer que ao pressupor
como suficiente a relagdo de emprego, afastando o cooperado da possibilidade de
realizacdo do servico, assim o faz entendendo que a subordinagdo e a relacao
hierarquica do digitador em face de seu empregador serve de fundamento para
assegurar, por si so, o tdo propalado sigilo.

A questdo esta em se utilizar técnicas de sistema
informatizado para controle do acesso e manipulagdo de informacgdes sigilosas,
como o fazem, por exemplo, os bancos, e ndo na relagao de trabalho do digitador.

Agravando esse quadro, como muito bem observado pela
AJCE, é manifesta a ilegalidade de previsdo editalicia para permissdo de
subcontratacdo do servigo excedente em até 40% da média mensal estimada.

Pelo exposto, julgo irregulares o Pregdo n°® 03.002/06, a
Ata de Registro de Pregos n° 07.07/06 e os contratos n°s 09.04 e 01.05 de 2007,
mas aceito os efeitos financeiros por eles produzidos, em prestigio a estabilidade das
relagdes juridicas e diante da auséncia de comprovagdo de prejuizo ao erario.
Conhego da Representagdo e a julgo parcialmente procedente, diante do
comprometimento da justificativa para a vedagao da participagdo de cooperativas.
Por fim, julgo irregular o edital do Pregao n° 06.001/08 pelas razdes aduzidas.

Oficie-se o Representante, dando ciéncia do julgamento.

VOTO em separado proferido pelo Conselheiro Edson
Simoes

Acompanho o Conselheiro Revisor, quanto a
improcedéncia da representagao, no que se refere ao impedimento de participagao
de cooperativas, considerando legal a vedagédo apresentada no Edital, no mais,
acompanho o Conselheiro Relator nas demais irregularidades detectadas nos atos
analisados.
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Contudo, em face das irregularidades apontadas, com
fundamento no artigo 86, inciso Il, e seguintes, do Regimento Interno deste Tribunal
e no artigo 52, inciso Il, da Lei Municipal 9.167/80, aplico, individualmente, aos
signatarios e responsaveis pelas irregularidades apontadas nos Contratos CO
01.05/07 e C0.09.04/07, analisados respectivamente nos TCs 2.440.07-05 e
2.441.07-78, a multa de R$ 435,00 (quatrocentos e trinta e cinco reais).

Também, deixo de aceitar os efeitos financeiros por eles
produzidos.

Equipe de Trabalho:
Saarah Miranda / Sandra Nogueira / Angela Manso / Wanderson Nunes / Mariana Uyeda



