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RESUMO

O presente estudo objetiva reflexdo especifica sobre definicbes de natureza juridico
administrativa e tecnoldgicas na elaboragdo de edital, objetivando a contratacdo de sistema de
gestdo para a administracdo publica municipal. As definicGes tratadas se caracterizaram pelas
escolhas sobre a modalidade; sobre quais areas e entidades da administracdo irdo compor o
certame; sobre o0 parcelamento ou ndo do objeto em lotes; sobre o valor maximo para contratacao;
sobre o0s servicos de processamento e armazenamento por intermédio de data center; e sobre as
defini¢des para realizacao da prova de conceito. A metodologia adotada foi a pesquisa dogmatica,
caracterizada pela consulta as legislagfes vigentes correlatas a matéria, bem como a literatura
juridica, complementada com a literatura especifica da area tecnoldgica. A pesquisa foi
corroborada com posicionamento jurisprudencial, com extracdo de decisdes proferidas por
Tribunais Judiciarios e Cortes de Contas dos estados da federacdo. Com efeito, foi constatado no
estudo realizado, que as escolhas da administracdo, que seguem devidamente acompanhadas de
justificativa técnica competente, com a clara demonstracdo da vantajosidade e economicidade,
atrelada a viabilidade juridica, acabam por receber a tutela dos Orgdos fiscalizantes. Foi
observado, portanto, que a chancela ao exercicio da discricionariedade administrativa de forma
mais ampla quanto as escolhas e defini¢des, resulta na validagdo de contratacdo de solugdes
tecnoldgicas mais avancadas pelas administragcbes municipais. Possibilitando, por consequéncia
melhor atendimento ao interesse publico.

Palavras-chave: Contratagdo. Software. Gestdo Publica Municipal. Discricionariedade.

ABSTRACT
This study aims to specifically reflect on legal, administrative, and technological definitions in
the preparation of a public notice for the procurement of a management system for municipal
public administration. The definitions addressed were characterized by choices regarding the
modality; which administrative areas and entities will comprise the bidding process; whether or
not to divide the object into lots; the maximum contract value; processing and storage services
through a data center; and the definitions for conducting the proof of concept. The methodology
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adopted was dogmatic research, characterized by consulting current legislation related to the
subject, as well as legal literature, complemented by literature specific to the technology field.
The research was corroborated by case law, with extracts from decisions handed down by Judicial
Courts and Audit Courts of the states of the federation. Indeed, the study found that administrative
choices, duly accompanied by competent technical justification, clearly demonstrating their
advantage and cost-effectiveness, and their legal viability, ultimately receive oversight from
oversight agencies. Therefore, it was observed that granting broader administrative discretion
regarding choices and decisions results in municipal administrations validating the contracting of
more advanced technological solutions, thereby enabling better service to the public interest.

Keywords: Contracting. Software. Municipal Public Management. Discretion.
RESUMEN

Este estudio busca reflexionar especificamente sobre las definiciones legales, administrativas y
tecnoldgicas en la preparacion de una convocatoria publica para la contratacion de un sistema de
gestion para la administracion publica municipal. Las definiciones abordadas se caracterizaron
por las opciones relativas a la modalidad; las areas administrativas y entidades que conformaran
el proceso de licitacion; la division o no del objeto en lotes; el valor méximo del contrato; los
servicios de procesamiento y almacenamiento a través de un centro de datos; y las definiciones
para la realizacion de la prueba de concepto. La metodologia adoptada fue una investigacion
dogmatica, caracterizada por la consulta de la legislacion vigente relacionada con el tema, asi
como de la literatura juridica, complementada con literatura especifica del ambito tecnoldgico.
La investigacion se corrobord con jurisprudencia, con extractos de decisiones emitidas por
Tribunales Judiciales y Tribunales de Cuentas de los estados de la federacion. De hecho, el
estudio concluydé que las decisiones administrativas, debidamente acompafiadas de una
justificacion técnica competente, que demuestre claramente su ventaja, rentabilidad y viabilidad
juridica, son finalmente supervisadas por los organismos de supervision. Por tanto, se observo
que otorgar una mayor discrecion administrativa en materia de opciones y decisiones resulta en
que las administraciones municipales validen la contratacién de soluciones tecnolégicas mas
avanzadas, posibilitando asi un mejor servicio al interés publico.

Palabras clave: Contratacion. Software. Gestion Publica Municipal. Discrecion.
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INTRODUCAO

Dentre as diversas contratacGes de natureza publica formalizadas pelos municipios, se
inclui a contratacdo de sistema de gestdo publica. O carater essencial da respectiva contratacéo,
faz com que, mesmo de forma incipiente e desprovida de qualquer concluséo definitiva, ocorra

uma avaliacdo imediata em cada tarefa realizada, principalmente sobre a eficiéncia dos servi¢cos
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prestados pelas administragdes publicas municipais. Essa avaliagdo imediata e primaria, ocorre
tanto pelos usuérios internos diretos, caracterizados pelos servidores, bem como pelos usuarios
externos, representados pelas demais pessoas que figuram como destinatarios final do servico
prestado por intermédio do sistema.

Em um segundo momento, como resultado de alguma provocagéo baseada, por exemplo,
em Denuncia, Representacdo, ou mesmo apenas em decorréncia de fiscalizacao de rotina, acaba
ocorrendo verificacdo mais detalhada pelos 6rgdos de controle, como Ministério Publico e
Tribunal de Contas. Comum essa analise mais aprofundada, ocorrer sob o aspecto das escolhas
inerentes a estruturacdo do certame, bem como das proprias funcionalidades do sistema.
Principalmente quanto a eficcia nos critérios de transparéncia, assim como também, sobre as
defini¢des quanto as condicdes tecnoldgicas gerais do software de gestédo publica contratado pela
administracdo. Primarias ou ndo, as respectivas analises, passa necessariamente pela analise de
como ocorreu a contratacdo publica em apreco. Tal realidade e necessidade contratual
administrativa, resulta que o presente estudo trate de forma objetiva sobre o exercicio dos atos
discricionarios administrativos do gestor publico municipal, quanto as defini¢cdes juridicas,
administrativas e técnicas, tratadas na fase de planejamento da estruturacdo do certame. Importa
salientar que, no contexto da nova lei licitatoria, a fase preparatoria ganhou enorme relevancia.
Conforme Joel de Menezes Niebuhr (2021), o planejamento foi inclusive elevado a condicdo de
principio licitatorio, em conformidade com o disposto no artigo 5° da Lei 14.133/212. Portanto,
tais definicdes, figuram como necessarias na elaboracdo do Ato Convocatorio objetivando a
contratacdo de software de gestdo publica para atendimento do municipio, composto pelas
secretarias e demais entidades que integram a respectiva administracdo. Podendo ainda ser
integrado ao certame, a figura da Camara Municipal, para fins de facilitacdo ao atendimento ao
Decreto Federal n° 10.540, de 5 De Novembro de 2020 (SIAFIC).

Ainda com base na discricionariedade administrativa exercida pelos gestores responsaveis
pela elaboracdo do Ato Convocatodrio, é abordado sobre possiveis efeitos decorrentes das escolhas
e defini¢bes para a realizagdo do certame e, por conseguinte éxito da contratacdo almejada. Se
essas escolhas podem resultar em davidas, tanto a possiveis interessados, como também como
consequéncia, de analise realizada pelos Orgdos de Controle. Independentemente da origem,

podem surgir questionamentos especificos sobre os limites e reais necessidades das respectivas

2 NIEBUHR. Joel de Menezes et al. Nova lei de licitagGes e contratos administrativos. 2. ed. Curitiba: Zénite, 2021.
1. p.80.
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escolhas. Com base no objeto da contratacdo ora tratada, € comum a materializacéo de davidas e
questionamentos por interessados que ainda ndo atendem especificagfes mais avancadas
disponiveis no mercado. A falta de evolucdo tecnoldgica por alguns interessados, pode fazer com
que busquem mecanismos juridicos, materializados, por exemplo, por impugnacdes e
representacoes, a fim de forcar a administracdo a definir suas escolhas em padrdes tecnoldgicos
menores do que efetivamente deseja e que se encontram disponiveis no mercado. Antes, porém,
do enfrentamento especifico das duvidas quanto as definicdes e escolhas que irdo compor o
Edital, muitas administracdes enfrentam ainda, davidas iniciais, acerca da propria viabilidade
quanto a possibilidade de “troca” de sistema.

Se verifica no mercado que ha realidades contratuais que ja perduram por varios anos com
fornecimento continuo de tecnologia obsoleta. Tal realidade, por consequéncia, impossibilita que
a administracdo possa desfrutar de vantajosidades de uma gestdo mais avancada em termos
tecnoldgicos. Esse contexto contratual, inequivocamente prejudicial ao interesse publico, pode
ser fruto de um simples “acomodamento” da administra¢cdo em relacdo ao oferecimento de
servigos mais evoluidos existentes no mercado. A inércia em buscar evolucdo, pode estar
decorrendo pelo fato de que, como o sistema atual contratado ja é de pleno conhecimento dos
usuarios, principalmente dos servidores, pode haver receio dos gestores responsaveis, se a
elaboracdo de edital com funcionalidades novas e mais evoluidas, do que se tem na contratacao
em vigéncia, podera resultar em dificuldades e inseguranca na execucdo das atividades. Outra
condicdo que também pode acabar reforcando a inseguranca dos servidores com relacdo a uma
possivel troca, diz respeito a existéncia de trauma, adquirido em migracdes anteriores, realizadas
de forma ineficiente e despreparada por outros fornecedores. Em periodos de final de mandato,
também se observa certa inseguranca de alguns gestores publicos, no sentido de promover novo
certame, possibilitando o recebimento de propostas de sistemas que apresentam nitidas diferencas
evolutivas, em comparacédo a realidade do sistema fornecido pelo contrato em vigéncia. Muitos
acabam optando em ndo correr riscos de uma migracdo problematica em tal periodo. Seja apenas
pela opgdo de término do mandato sem problema algum, ou mesmo em funcéo da continuidade,
baseada na busca de uma possivel reeleicéo.

Com relagdo as possiveis davidas, principalmente oriundas de definicbes de ordem
técnica, merece destaque a analise sobre a necessidade das escolhas e exigéncias sob tal aspecto,
ser devidamente tratadas, fundamentadas e justificadas na fase preparatdria, tanto na elaboragéo

do Estudo Técnico Preliminar, bem como no consequente Termo Referencial. Merecendo do
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mesmo modo, atengdo se as exigéncias criadas, podem gerar apontamentos inerentes a restricdo
quanto ao carater competitivo, assim como quanto a uma possivel caracterizacdo de
direcionamento do certame.

Pode ainda surgir davidas no sentido de que, apds provocacdo de algum interessado
formalizada em instancia superior, por exemplo, por intermédio de Representacdo junto ao
Tribunal de Contas, a manifestacdo do respectivo Orgdo de Controle, resulte em controle
excessivo ou mesmo interpretacdo equivocada quanto aos limites e escolhas baseadas no
exercicio do poder discricionario dos gestores responsaveis pelo langcamento do certame. Tal
interpretacdo, podera resultar como entrave inerente a busca da administragdo para a contratacdo
de sistema de gestdo mais evoluido.

Desse modo, de acordo com o contexto tratado, importante trazer, mesmo que de forma
breve, abordagem sobre o poder discricionario. Como o proprio nome indica, pode ser
caracterizado como o poder que confere certa liberdade ao administrador publico para pratica de
atos administrativos especificos, caracterizados dessa maneira como atos discricionérios para
atendimento do interesse publico. Observando que a préatica dos respectivos atos, deve sempre
ser pautada na lei. Sob tal aspecto, merece ser evidenciado que o nucleo do poder discricionario,
deve ser caracterizado pelo menos pelos critérios da conveniéncia e da oportunidade. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2007), no entanto, acrescenta que, o ato discricionario inerente a escolha
da administracdo publica, deve observar critérios caracterizados ainda, pela “oportunidade,
conveniéncia, justica, equidade, razoabilidade, interesse publico, sintetizados no que se
convencionou chamar de mérito do ato administrativo™.

E de se observar que, mesmo sem o afastamento dos parametros legais, o ato
discricionario permite ao gestor publico certa flexibilidade avaliativa para colocar em préatica
suas acdes. No entanto, nunca se afigura demasiado reafirmar que, a liberdade avaliativa quanto
ao momento, bem como quanto aos critérios para o exercicio da discricionariedade, ndo permite
que o interesse publico possa ser colocado em segundo plano. As acfes e decisdes do gestor
publico devem estar sempre vinculadas ao Principio da Indisponibilidade do interesse publico.
E a necessidade de atendimento ao interesse plblico que ird pautar a conveniéncia e a

oportunidade. E, ndo o momento em que gestor entende como melhor. De outro modo, a

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade técnica e discricionariedade administrativa. REDAE —
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 9,
fevereiro/marco/abril, 2007. Disponivel em: <http://www.dirietodoestado.com.br/redae/asp>. Acesso em
10.07.2025.
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necessaria observancia a determinadas limitagdes quanto a escolha, momento de execucgédo e
legalidade, ndo significa impedimento para que a administragdo possa buscar a satisfagédo do
interesse publico de forma mais eficaz e eficiente possivel.

Odete Medauar (2016) também apresenta o conceito de poder discricionario, destacando
que "Em esséncia, é a faculdade conferida a autoridade administrativa de, ante certa circunstancia,
escolher uma entre varias solugdes possiveis™*. Se observa, portanto, no reconhecimento quanto
a busca legitima e eficaz no exercicio do respectivo poder de escolha do gestor publico,
claramente a possibilidade de ser exercido dentre varias opcbes disponiveis. Portanto, no
contexto da contratacdo do objeto em apreco, se verifica a possibilidade de busca da sua
formalizacdo por intermédio de tecnologia mais avancada, dentre as varias solucdes tecnoldgicas
possiveis existentes no mercado. Com efeito, se denota por intermédio da prdpria conceituacao
destacada, o claro exercicio do poder discricionario dentre os limites legais e com claro
atendimento ao interesse publico, e principalmente também, no que diz respeito a eficacia e
eficiéncia.

Com efeito, o presente artigo se divide em trés partes. Na primeira € abordado sobre as
definicdes na fase de planejamento para fins de estruturacdo do certame. DefinicBGes essas,
caracterizadas pela escolha da modalidade; das areas e entidades da administracdo que irdo
compor o certame e possivel aglutinagdo do objeto em lote Unico; sobre o valor maximo para
contratacdo e 0s parametros utilizados para a respectiva precificacdo; sobre os servigos de
processamento e armazenamento por intermédio de data center proprio ou de terceiros, assim
como do préprio padrdo minimo exigido para o data center.

Na sequéncia, € tratado sobre as defini¢des para realizacdo da prova de conceito ou prova
de amostra, com 0s percentuais minimos obrigatorios a serem demonstrados previamente para
atendimento dos requisitos quanto ao padrdo tecnoldgico, bem como para os modulos que
compdem as areas de atendimento do objeto. Nessa parte é ainda tratado sobre a importante fase
destinada ao periodo de implantacdo e a previsibilidade para a entrega total do objeto.

E, finalmente, sob o carater conclusivo, com base da realidade das escolhas que norteiam
0 certame desde a sua preparacdo até a homologacao, segue consideracdes finais, salientando, se
tais definigBes resultam em ferimento aos limites discricionérios da administracao, caracterizado
por excesso nas exigéncias ou restricdo a participacdo de possiveis interessados. Conforme o

estudo realizado, foi constatado que, as escolhas da administracdo, que seguem devidamente

4 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 20.2 edicdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 135.
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acompanhadas de justificativa técnica competente, com a clara demonstracdo da vantajosidade e
economicidade, atrelada a viabilidade juridica, acabam por receber a tutela dos Orgéos
fiscalizantes. Segue destacado ainda nas considerac@es finais, que a tematica objeto do presente
texto, estd longe de se esgotar. Pelo contrario, a analise e discussao tratadas e, por conseguinte
concluséo apurada, figuram como proposicdo de recomendacéo para estudos futuros. Servindo
também, como possivel contribuicdo nas discussdes inerentes a pratica das contratacdes de
software para gestéo, realizadas diariamente pelas administracdes.

O caminho percorrido para tratar de tais questdes foi o da pesquisa dogmatica,
caracterizada pela legislacdo, posicionamento doutrinario e jurisprudencial. Inobstante, a
abordagem se referir a contratagdo inerente a esfera municipal, foi buscado subsidio também
junto as disposicdes do Instrumento De Padronizacdo Dos Procedimentos De Contratacdo De
Solugdes De Tecnologia Da Informagdo E Comunicagédo (IPP-TIC)®°. Documento elaborado pela
Advocacia Geral da Unido, acaba servindo como norte também, para as administracfes publicas
municipais no que diz respeito a contratacdo de solugdes de tecnologia da informagéo.

Referencial Teorico

Sob tal aspecto, segue inicialmente destacado a conceituacdo de discricionariedade
administrativa apresentada por diferentes autores, com énfase sobre os critérios caracterizadores
do ato discricionario administrativo. Do mesmo modo, é tratado sobre a fase do planejamento,
com abordagem doutrinaria a respeito da relevancia da referida fase obtida sob a dtica da Lei
14.133/21. Com tratamento especifico sobre definicdes que compde a respectiva fase na
estruturacdo do certame. Assim como a eficiéncia tecnoldgica de um sistema de gestdo é
avaliada, também pelo nivel de interoperabilidade entre os diversos mddulos que compde as areas
atendidas pelo mesmo, a tematica ora pesquisada remete também, a busca em literatura paralela
especifica a area tecnoldgica. Trazendo como complemento, conceituacdo de termos e servicos
especificos da respectiva area. Como exemplo, 0s servi¢os de processamento e armazenamento
prestados por intermédio de data centers. Desse modo, as fontes de pesquisa utilizadas,

caracterizadas pela literatura juridica e tecnoldgica, corroborado com posicionamentos

5 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Instrumento de Padronizagdo dos Procedimentos de Contratacdo de Solucdes
de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo — TIC 02.09.2024. 142p. Disponivel: https://www.gov.br/agu/pt-
br/comunicacao/noticias/agu-lanca-guia-para-facilitar-contratacoes-na-area-de-tecnologia-da-
informacao/Instrumento_de_Padronizao AGU_TIC_Digital_reduzido.pdf. Acesso em: 12.03.2025.
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jurisprudenciais, extraidos de decisbes proferidas por Cortes de Contas, bem como pela esfera
judicial, apresentam relagéo direta com o problema indicado na pesquisa e, por consequéncia com
0s objetivos do presente trabalho. Essa relacdo, se mostra evidente, principalmente, sobre as
escolhas da administracéo exercidas na estruturacio do certame, e a tutela recebida pelos Orgéos
fiscalizantes, quando tais escolha se mostram, devidamente fundamentadas e justificadas
tecnoldgica e juridicamente. Tudo, objetivando o atendimento inicial na busca de melhor gestdo
da propria administracdo, assim como, por consequéncia, preservacdo do interesse publico,

quanto a melhor prestacdo dos servigos de gestao.

Da Discricionariedade Administrativa

A busca de contratacdo envolvendo fornecimento de servicos tecnolégicos faz com que o
exercicio da discricionariedade administrativa pela administracdo publica, adquira relevancia
especifica quanto as definicBes juridicas e padrdes tecnoldgicos. Principalmente para que ocorra
o efetivo cumprimento do objeto, nos termos das necessidades da gestao que se apresenta com o
lancamento do certame. Sem entrar na seara envolvendo as discussdes entre discricionariedade
administrativa e técnica, cuja situacdo, também € merecedora de abordagem em momento
préprio, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007), ao tratar, de modo especifico sobre
discricionariedade administrativa, enfatiza sobre o momento no qual ocorre a sua caracterizacéo,
pontuando que "quando a lei deixa a Administracdo a possibilidade de, no caso concreto, escolher
entre duas ou mais alternativas, todas validas perante o direito. E essa escolha se faz segundo
critérios de oportunidade, conveniéncia, justica, equidade, razoabilidade, interesse publico,
sintetizados no que se convencionou chamar de mérito do ato administrativo™®.

Ainda quanto a discricionariedade administrativa, caracterizada por escolhas e definicdes
de ordem tecnoldgica, exercida nas contratacbes do objeto em apreco no presente artigo,
importante salientar que ela deve ser exercida sempre com base em justificativas fortes e capazes
de sustentar todas as defini¢Ges e escolhas sob tal aspecto. A Siumula n® 270 do TCU-Tribunal de
Contas da Unido chancela inclusive, mediante prévia justificacdo, a possibilidade de indicacéo

de marca nos certames objetivando aquisicio de software’. Tratando-se de software de gestéo, as

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade técnica e discricionariedade administrativa. REDAE —
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 9,
fevereiro/marco/abril, 2007. Disponivel em: <http://www.dirietodoestado.com.br/redae/asp>. Acesso em
06.05.2025.

"BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o: 849/2012 - Plenario. Tipo de Processo: Administrativo. Processo

Revista DCS. 2025, v. 22, n. 81, p. 01-26. 8
ISSN: 2224-4131


http://www.dirietodoestado.com.br/redae/asp
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%3A849%20ANOACORDAO%3A2012%20COLEGIADO%3A%22Plen%C3%A1rio%22/DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/0

DEFINICOES NA ELABORACAO DE EDITAL PARA CONTRATACAO DE SOFTWARE PARA
GESTAO PUBLICA MUNICIPAL

justificativas se fazem ainda mais necessario, haja vista, a diversidade de fornecedores e 0s
diferentes niveis de desenvolvimento tecnolégico que cada um apresenta. Muitos ainda
oferecendo sistemas ultrapassados, porém ainda presentes em varias contratacdes, perpetuadas
por intermédio de figuras juridicas como inexigibilidade. Ou entdo, resultado de certames
lancados com exigéncias especificas e retrogradas baseadas em padrfes de sistemas baseados
ainda em desktop ou misto. Ou seja, desconsiderando sistemas que ja disponibilizam os servi¢os
integralmente em nuvem, langam editais que, permitem o cumprimento do objeto por intermédio
de sistema que, além de ainda ndo apresentar compartilhamento em tempo real de informacdes
em sua integralidade, apresenta apenas parte do mesmo em nuvem.

Como norte as administracdes inerente a definicdo de especificacdes tecnolégicas mais
evoluidas, o Tribunal de Contas da Unido vem chancelando as escolhas para contratacdo de
sistema baseado em ambiente tecnoldgico 100% em nuvem desde 20198, Sob o aspecto técnico,
merece destaque a evolucao interpretativa do proprio Tribunal de Contas da Unido a respeito do
exercicio da discricionariedade pela administracdo, quando o objeto a ser contratado, exigir
elevado padrao técnico-operacional. Se observa em decisdo proferida pelo Plenério da respectiva
Corte de Contas da Unido no Acordao n® 1091/2025, clara evolucdo na analise referente a
manutencdo de exigéncia no edital, para apresentacédo de certificacdes ISO’s, como critério para
habilitacéo técnica, desde que devidamente justificadas técnica e juridicamente®.

O respectivo acorddo s6 vem reforcar o posicionamento de que, exigéncias técnicas,
devidamente acompanhadas por justificativas técnica e juridica que sustentem tais exigéncias,
como destacado no decisum, maiores garantias tera a administracdo de que o futuro contratado,
ird cumprir os termos do edital conforme as necessidades tecnoldgicas buscadas na contratacao.
Ocorrendo, por consequéncia, a obten¢do da vantajosidade, bem com o atendimento ao interesse

publico. Instrumento de Padronizacdo dos Procedimentos de Contratacdo de Solucdes de

013.542/2009-9. Relator: José Mucio Monteiro. Data da sessdo: 11/04/2012. Numero da ata: 12/2012 - Plenério.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1228332/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em 19.05.2025.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo: Acorddo 1739/2015 - Plenario. Processo: 025.994/2014-0. Tipo
de processo: Relatério de Levantamento (RL). Relator: Benjamin Zymler. Data da sessdo: 15/07/2015. Namero da
ata: 24/2015 - Plenario. Disponivel  em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/KEY%253AACORDAO-COMPLETO-
1470754%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0.Acesso:
22.05.2025.

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo: 1091/2025 - Plenario. Processo: 000.669/2025-3. Tipo de
Processo: Representacdo. Relator: Benjamin Zymler. Data da sessdo: 14/05/2025. NUmero da ata: 16/2025 - Plenério.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2708836/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso:23.05.2025.
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Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo (IPP-TIC), orienta inclusive que a descricdo da
necessidade tecnologica é que ira definir os aspectos que a solucdo deve atender, como por
exemplo, sobre o padréo tecnoldgico. Tudo para que se possa atingir o desempenho e resultados

buscados na contratagio®.

Defini¢des Juridicas, Administrativas e Tecnoldgicas na Estruturacdo do Certame

Da Escolha da Modalidade

A Lei n°14.133/21 estabelece em seu artigo 28° a possibilidade de formalizagdo das
contratacdes de natureza publica por intermédio do pregéo, concorréncia, leildo, concurso e o
dialogo competitivo. Dentre as cinco modalidades, se verifica que o pregédo é a modalidade mais
utilizada para a formalizacdo da contratacéo de sistema de gestao pelas administrac6es. Todavia,
haja vista a tematica da contratacdo tratada no presente texto, se entende necesséria, breve
observacao a respeito do didlogo competitivo.

Previsto no artigo 6°, inciso XLII e artigo 32° inciso I, alineas a, b, c, inciso 11, alineas a,
b, ambos da Lei n® 14.133/21, o dialogo competitivo, propde, abertura de discussdo e verificacao
prévia junto ao mercado, sobre solucbes e especificacBes técnicas capazes de suprir as
deficiéncias e necessidades técnicas da administracdo. Com destaque para o inciso | do artigo
32°, em cujo dispositivo ja se observa claro liame entre suas disposicdes e o que se verifica como
realidade enfrentada por muitas administracdes, quanto a busca na contratacdo de software de
gestdo. Seja nos casos em que a administracdo busca inovagdo tecnoldgica ou técnica (inciso I,
alinea a); ou, quando ha impossibilidade propria, seja para suprir ou mesmo para definir as
especificacOes técnicas, cujas realidades impde a dependéncia de solucdes existentes no mercado
para suprir suas necessidades (inciso I, alineas b, c).

O inciso Il do respectivo dispositivo, do mesmo modo, acaba por reforcar o possivel
enquadramento na utilizacdo do didlogo competitivo no contexto da contratacdo de software de
gestdo pela administracdo. As alineas a, b, alem de, por intermédio da discusséo e verificacao

prévia com o mercado, possibilitarem a busca de solucdo técnica mais adequada, permitem,

10 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Ministério da Gestdo e Inovacdo em Servigos Publicos. Instrumento de
padronizacdo dos procedimentos de contratacdo — Brasilia: Advocacia-Geral da Unido: Ministério da Gestéo e
Inovacdo em  Servicos  Publicos, 2024. p.37 Disponivel: https:  https://www.gov.br/agu/pt-
br/comunicacao/noticias/agu-lanca-guia-para-facilitar-contratacoes-na-area-de-tecnologia-da-
informacao/Instrumento_de_Padronizao_ AGU_TIC_Digital_reduzido.pdf. Acesso em: 22.07.2025.
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também, buscar meios para completar requisitos técnicos inerentes a solucdo ja definida. Como
se V&, a respectiva modalidade figura como mais uma op¢éo de caminho a ser seguido na fase de
planejamento, principalmente na estruturacdo para contratacdo do objeto em apreco. Tanto que,
merece tratamento especifico para que ocorra analise mais detalhada a respeito de sua viabilidade.
Principalmente, com rela¢do ao tempo decorrido entre a preparacgao e a consequente homologacao
do certame estruturado sob tal modalidade.

No que diz respeito ao pregdo, cumpre asseverar que, previsto no artigo 6°, inciso XLI da
Lei 14.133/2021, ¢ utilizado na elaboracao de certames objetivando a contratacdo de software de
gestdo publica, cujos servigos sao considerados como de natureza comum. Apesar da estruturacao
de certame objetivando a contratacdo de sistema de gestdo, exigir algum conhecimento técnico
especifico, a inafastavel realidade quanto utilizacdo de sistema de gestdo por todas as
administracdes publicas municipais, com base em especificacbes usuais no mercado, resulta por
trazer caracteristicas de natureza comum a respectiva contratacdo. A consideracdo como servico
de natureza comum, em razdo da necessidade e utilizacdo figurar como caracteristica comum a
todas as administracbes municipais, tutelando desse modo, o pregdo como a modalidade mais
utilizada, ja se encontra pacificada junto a Corte de Contas da Unido, conforme se observa do
Acorddo n° 237/2009 - Plenario?.

Da Escolha das Areas a Serem Licitadas e Entidades que Irdo Compor o Certame

Outro aspecto que 0s gestores responsaveis pela estruturacdo e lancamento do edital
devem definir com clareza, ainda na fase preparatdria, diz respeito sobre quais areas e entidades
da administracdo irdo compor o certame. A contratagdo de sistema de gestdo pela administracdo
publica municipal, geralmente lancado pela secretaria de administracdo, pode ter como objeto o
atendimento do municipio, composto pelos setores, secretarias e todas as demais entidades que
integram a administracdo municipal, como por exemplo, instituto de previdéncia e outros 6rgéos

que porventura, existirem. Podera, ainda, ocorrer a integracdo da Camara Municipal de

11 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo: 237/2009 - Plenario. Processo: 031.616/2008-4 . Tipo de
processo: Representacdo. Relator: Benjamin Zymler. Manifestagdo do Exmo. Sr. Auditor Augusto Sherman
Cavalcanti. Data da sessdo: 18/02/2009. Numero da ata 7/2009 - Plenario. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1123695/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 27.05.2025.
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Vereadores, para fins de melhor atendimento as disposi¢des do Decreto-Lei n® 10.540/20
(SIAFIC). O objeto poderéa ainda tratar apenas da contratacdo de sistema de gestdo para a area
administrativa, como também podera ser incluido a contratacdo de outras areas, como Educacéo,
Salde e area Social. Nos certames langados para contratacdo de mais areas, € comum surgirem
dividas aos gestores encarregados pela elaboracéo do edital, quanto a definicdo do objeto em lote
unico, para atendimento a todas elas por intermédio de um Gnico fornecedor.

Do mesmo modo como as escolhas inerentes as especificaces técnicas necessitam de
justificativa que lhes sustentem, a estruturacao do certame em lote Unico para atendimento a todas
as areas por fornecedor Unico, também ira necessitar de justificativa capaz de fundamentar tal
escolha. Principalmente, porque hd no mercado, fornecedores especificos para cada uma das
respectivas areas. Inobstante a essa possibilidade quanto a opc¢édo pelo ndo parcelamento dos
servicos em lotes por area licitada, a administracdo pode encontrar apoio em fundamentos
devidamente baseados e justificados, em uma possivel vantajosidade decorrente da contratacao
de um Unico fornecedor, para atendimento do objeto para as todas as areas licitadas.

Da Escolha pela Estruturacéo do Certame em Lote Unico

Quando a administracdo opta em incluir mais de uma éarea, como por exemplo,
administrativa, educacional e saide no mesmo certame e, com estruturacdo baseada em lote Gnico
para atendimento de todas as areas, pode ocorrer gque, a interpretacdo inicial seja no sentido de
refutar tal escolha. E natural que a aglutinacdo do objeto para a contratacdo de todas as areas,
com apresentacdo de proposta por intermédio de fornecedor Gnico, remeta o raciocinio inicial
nesse sentido. Todavia, quando tal escolha se faz devidamente acompanhada por amparo
juridico, corroborada por justificativa administrativa e técnica, tutelando sob varios aspetos, a
caracterizacdo do certame em lote Unico para apresentacdo de proposta Unica referente as areas
licitadas, resulta por validar o reconhecimento da escolha pelo ndo parcelamento dos servigos em
lotes, como vantajoso para a contratagéo.

Nesse passo, tendo como foco a contratagdo de sistema de gestdo, a caracterizagéo do
certame objetivando a contratacdo de fornecedor Gnico para mais de uma area, quando for o caso,
figura como vantagem caracterizada por varios motivos. Um dos possiveis efeitos é a melhor
gestdo contratual. Seja com base na reducdo dos custos relacionados, ou mesmo quanto a

qualidade dos servigos. A Lei 14.133/2021 chancela, em seu art. 40, § 3° a ndo adogédo do
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parcelamento nos casos em que h& evidente reducao de custos inerentes a gestdo do contrato. A
possivel vantajosidade resultante quanto a definicdo para contratacdo de fornecedor Unico, se
caracteriza ainda pela possibilidade de a administracdo manter o padrdo de exigéncia, quanto as
especificacdes e nivel tecnologico buscado para atendimento do objeto de forma equitativa para
todas as areas e necessidades da administracéo, inerente ao certame lancado.

Inserido no contexto de sistemas de gestao, que se caracterizam pela utilizagdo da logica
baseada na gestdo de informacdes sob o conceito de cadastramento Gnico, merece destaque, sob
0 aspecto das especificacbes técnicas, a escolha de exigéncias para que ocorra o0
compartilhamento em tempo real das informacgdes entre todos os diversos modulos/partes que
compBe as diversas areas do sistema. Com efeito, a administracdo pode exigir que, 0
cumprimento do objeto seja por intermédio de sistema que apresente especificacbes técnicas que,
no minimo permitam o compartilhamento integral de informacdes entre todos os mddulos que
compde a area licitada. Por exemplo, que informacdes cadastrais, contendo dados de determinada
pessoa fisica ou juridica, inseridas nos médulos/area do sistema que ira gerir o setor de tributos
ou setor de compras, possa também, ser compartilhadas em tempo real, pelas demais modulos
que compde o restante do sistema de gestdo, como por exemplo, no setor de contabilidade. Tal
requisito, evita a duplicidade nas informacgdes na ocasido do cadastramento, assim como a
necessidade de multiplos logins e a troca constante entre sistemas, no momento das consultas.
Facilitando, por consequéncia, o trabalho dos agentes publicos, com a possivel reducéo de tempo
para a execucao das atividades, posto que a funcao de registro e coleta de informacdes cadastrais
béasicas, ocorre ja no primeiro momento cadastral. Dessa forma, o municipio ganha em eficiéncia
e economia, haja vista, consequente melhora na execucdo das atividades cotidianas dos
servidores. Com efeito, as vantagens administrativas e até financeiras embasadas na possivel
reducdo do gasto publico, obtidas apenas com base na definicdo pela respectiva condicdo
tecnoldgica, atrelada ao fornecimento de sistema Unico para todas as areas contratadas, resultardo
ainda mais evidentes.

Outro aspecto que merece relevancia nos fundamentos e justificativas para centralizacéo
em um unico fornecedor, decorre da prépria responsabilidade quanto a gestdo dos dados. Nos
termos do artigo 50° da Lei n° 13.709/2018 - Lei Geral de Protecéo de Dados Pessoais (LGPD) -
a administracdo publica municipal figura como Controladora dos dados. A contratada resultante
do certame realizado, por sua vez, figura como operadora direta dos dados, nos termos do artigo

3° 1 e Il da respectiva lei. Se observa, portanto, que a contratada assume responsabilidade direta
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com relagéo ao tratamento dos dados. Principalmente no que diz respeito aos de natureza pessoal,
que devem ser tratados com rigorosa seguranga.

No tocante a seguranca com relacdo ao tratamento dos dados pessoais, Mauricio Tamer
(2022) ao comentar a Lei n° 13.709/2018, ressalta sobre a necessidade quanto a busca de
equilibrio nos termos da aplicacdo da LGPD objetivando a protecdo. Ao tempo que deve
considerar o desenvolvimento econdmico, tecnoldgico e os incentivos a inovagdo, deve cumprir
seu objetivo protetivo sem radicalismo. Do contrario, podera resultar em asfixia as mais variadas
regras de negocio envolvendo gestdo de dados®. A contratacdo de diferentes sistemas, mesmo
quando conectados por rotinas de importacdo, pode se mostrar pouco eficientes para a
administracdo. Em uma possivel falha, que acarrete paralizacdo dos servicos, a apuracdo de
possiveis responsabilidades, por falhas na integracdo ou por diferencas nos dados entre 0s
sistemas, pode resultar em uma ardua tarefa para a administracéo. Justificada a necessidade e, por
conseguinte vantajosidade técnica, administrativa e juridica, € permitido a administracdo
formalizar a contratacdo sem o parcelamento do objeto tratado no presente texto. Esse inclusive
foi 0 norte da Corte de Contas da Unido no Acérddo n° 4952/2024 - TCU - 12 Camara®®,

Da Defini¢ao para Execucéo Servicos de Processamento e Armazenamento das Informagoes
por Intermédio de Data Center Préoprio ou de Terceiro

No contexto da contratacao de sistema de gestdo pela administracdo publica municipal, se
encontra relacionado de forma direta com a gestdo das informacdes, 0s servigos de processamento
e armazenamento das informacdes realizados por intermédio de data center. As dlvidas e
discussfes mais comuns que surgem sobre as definigdes para a realizacéo de tais servicos, acabam
residindo inicialmente em torno da definicdo da exigéncia quanto ao nivel minimo da
classificacdo do padrdo do data center, categorizado pela expressdo Tier, para cumprimento do
objeto. Buscando subsidios complementares na bibliografia técnica especifica, encontramos

esclarecimentos de Manoel Veras (2011), de que o termo Tier, deriva do conceito de camadas e

12 TAMER, Mauricio. LGPD Comentada artigo por artigo. 2.2 edicdo. S&o Paulo: Rideel, 2022, p. 28.

13 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo: 4952/2024. Processo: 040.342/2023-9. Tipo de processo:
Representacdo. Relator: Jorge Oliveira. Data da sessdo: 02/07/2024. Numero da Primeira Camara. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A4952%2520ANOACORDAO%253A2024%2520RELATOR%253A%2522]
ORGE%25200LIVEIRA%2522%2520COLEGIADO%253A%2522Primeira%2520C%25C3%25A2mara%2522
%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso:29.05.2024.
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que, os data centers podem receber classificagdo compreendida entre os niveis 1, 2, 3 ou 4. O
autor ainda esclarece que, caracteristicas ligadas diretamente as questdes quanto a infraestrutura;
quanto a redundancia baseada na disponibilidade anual; quanto a continuidade das operacdes sem
interrupcdo, mesmo nos casos de manutencdo preventiva ou corretiva e, por ultimo, quanto a
capacidade de resiliéncia quanto a possiveis falhas, servem para definir e, por conseguinte
fundamentar certificaces sobre o nivel de classificagdo do data center. Assim, com base em tais
caracteristicas € definido se o data center possui padrdo Tier 1,2,3 ou 4. Com efeito, podera,
desse modo, a administracdo exercer seu poder de escolha, sobre qual nivel de padréo de data
center, terdo que dispor os interessados em participar do certame para fins de cumprimento do
objeto. Sob tal aspecto, merece destacar que, para as contratagdes de sistema de gestdo municipal,
as exigéncias a tal titulo, geralmente sdo definidas entre os padrbes Tier 2 ou 3. Se verifica,
inclusive, que alguns atos convocatérios exigem a disponibilidade de dois datacenters e que,
ambos nédo se encontrem mais de 50 km distantes um do outro. A exigéncia de dois ambientes de
data center ja se caracteriza como excesso, e ainda, com a necessidade de se encontrarem distantes
no maximo 50 km, torna ainda demais desarrazoada e excessiva tal condicdo. A manutencéo
dessas exigéncias fere frontalmente o principio da competitividade.

Sem embargo, 0 assunto possui relevancia e merece abordagem especifica. Entretanto,
tendo em vista 0s objetivos do presente texto, importa mencionar que, inobstante 0s apontamentos
quanto a vantajosidade destacada para cumprimento do objeto por intermédio de fornecedor Gnico
da licenca para todas as areas licitadas, necessario mencionar, pontualmente, sobre as definicGes
para execucao dos servicos de processamento e armazenamento das informacg6es. Se podera ou
ndo ocorrer o parcelamento dos respectivos servicos de data center em lote especifico, cuja
situacdo que pode levar ao entendimento de que se trata de outro objeto. Ou poderéa ser cotado
como um item da proposta a ser apresentada com base em um Unico lote, onde conste todos 0s
demais itens integrantes do objeto. Tais servigos, podem definidos para ser realizados por
intermédio de data center proprio do licitante ou de propriedade de terceiro, desde que, vinculado
contratualmente ao licitante proponente, o qual devera possuir completo acesso e gestdo plena
das informacdes junto ao data center contratado. Observando sob tal aspecto que, a contratagcdo

formalizada entre o licitante contratado e o data center é de natureza civil. Sendo os direitos e

14 VERAS. Manoel. Virtualizagdo Componente Central do Datacenter. 12 edi¢éo. Rio de Janeiro: Brasport, 2011. p.
48.
5 |dem, p. 56-57.
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obrigacOes restringidos apenas entre ambos. N&o integrando, portanto, a relacdo contratual de
natureza publica, formalizada entre o licitante e a administragdo publica ap6s a homologacéo do
certame.

Caso 0 ato convocatorio conste exigéncia para que o possivel interessado em fornecer
sistema de gestdo, faca apenas por intermédio de data center proprio, estard restringindo a
participacdo de interessados, que ndo sejam proprietarios da respectiva estrutura. Varios
fornecedores apenas de licenca, utilizam os servigos especificos de data center de empresas
terceiras, como, por exemplo os servi¢os contratados junto a Amazon WS. Inerente ainda aos
servicos de data center, importa salientar sobre possivel entendimento, no sentido de os
respectivos servigos serem tratados como outro objeto. O fato de existir empresas fornecedoras
especificas para 0s servicos de processamento e armazenamento dos dados, ndo significa que a
administracao tenha que licitar tais servicos em certame especifico, ou entdo em lote separado no
mesmo certame. Contrario a tal raciocinio, cumpre asseverar de que segue a mesma logica quanto
a vantajosidade apresentada na estruturacdo para apresentacdo de propostas em lote Gnico. O ndo
parcelamento dos servicos em lotes separados, implica em melhor gestdo contratual pela
administracdo. Contratante diferente do sistema de gestdo para os servicos de data center,
certamente podera resultar em riscos maiores a gestdo dos dados. A administracéo teré que gerir
duas contratacBes com peculiaridades diferentes em cada uma. Principalmente com relacdo a
temporalidade contratual. Além disso, havera necessidade de mais uma integracdo com o sistema
de gestdo contratado paralelamente, o que ira implicar no aumento dos custos e riscos na gestdo
dos dados. Se por algum motivo ocorrer o encerramento antecipado do contrato dos servigos de
data center, estara a administracdao desprovida dos respectivos servigos, sem que tenha ocorrido
o término do contrato referente ao fornecimento da licenca do sistema de gestdo. E, certamente,
a administracdo ira encontrar dificuldades em buscar nova contratacdo para suprir essa especifica
necessidade contratual, apenas para o tempo que resta para encerramento do contrato de licenca
de gestéo.

Decisdo do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, extraida do Processo n °: TC-
26344.989.19-9, destaca sobre a possibilidade de o fornecimento dos servicos de data center,
ocorrer pelo mesmo licitante contratado para cumprimento do objeto quanto a licenga do software
de gestdo. Apesar do entendimento de que 0s servigos de armazenamento e processamento
caracterizam nucleo obrigacional distinto do fornecimento especifico do sistema de gestéo, o r.

decisum reconhece a vantajosidade na contratacdo Unica para tais servigos. Para tal, deve o ato
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convocatoério dispor sobre a possibilidade de realizacdo deles, por intermédio de data center
préprio ou pela subcontratacdo de terceiros. Observado isso, ndo se evidencia nenhum vicio
baseado no carater restritivo®®,

Outra decisao acerca da discussdo envolvendo a contratacdo de servigos de data center
que merece destaque, é do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, Processo n® @REC
22/00461580. Ao enfrentar a matéria, principalmente no que diz respeito sobre a viabilidade
técnica e juridica para parcelamento ou ndo do objeto com lote especifico para os servicos de data
center, a r. Corte de Contas, destacou sobre as diferencas entre as solucdes buscadas para 0s
respectivos servicos. Pedagogicamente, trouxe explicacdes sobre diferencas bésicas entre a
solucdo caracterizada como hospedagem gerenciada (hosting) e a solucéo co-location. Além da
importancia dos conceitos trazidos, haja vista se tratar de matéria nebulosa para muitos, se
verificou na decisdo, 0 expresso reconhecimento quanto a vantajosidade caracterizada no nédo
parcelamento do objeto para realizaco exclusiva dos servicos de datacenter!’.

Se observa, portanto, que, com base na identificacdo dos objetivos do proprio 6rgéo da
administracdo publica que figura como parte no processo, no sentido de suprir a necessidade
contratual por intermédio do fornecimento de solucdo completa e, ainda, com as consequentes
obrigacOes contratuais, principalmente quanto aos prazos de suporte e atendimento, centralizadas
em contratacdo Unica, a decisdo reconheceu como validas as exigéncias do Ato Convocatdrio, no
sentido de contratacdo de fornecedor Unico, para o objeto buscado no certame, no qual se inclui
0s servicos inerentes ao data center. Com efeito, se observa claramente as vantagens da
formalizacdo dos servicos de data center, na mesma relacdo contratual dos servicos para
fornecimento do sistema de gestdo. Seja data center de propriedade do licitante contratado ou de
terceiro com que ele mantenha vinculo formal, para fins de obrigacdo e apuracdo de

responsabilidades.

16 BRASIL. Tribunal De Contas Do Estado De S&o Paulo -Tribunal Pleno. Sessdo De 5/2/2020. Exame Prévio De
Edital — Municipal Acérddo: TC-026344.989.19-9; Processo: TC-26344.989.19-9. Rel. Cons. Renato Martins Costa.
Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/exibir?proc=26344/989/19&offset=0. Acesso em:
09.06.2025.

17 Hosting Dedicado é quando o provedor aluga um servidor completo em seu data center, fornecendo hardware,
sistema operacional, conexdo com a internet e largura de banda. O cliente é responsavel por qualquer outra aplicagdo
ou banco que escolher instalar e executar de forma remota. Ja o Colocation, é onde o cliente aluga um espaco no
data center que fornece energia, resfriamento, conexao a internet e largura de banda, mas o contratante é responsavel
pela compra do hardware, por todo o sistema, comegando por levar seu servidor para a instalagdo e instala-lo. A
maioria dos colocations tem técnicos no local para ajudar nas atualizagGes e diagndsticos de emergéncia.

BRASIL. Tribunal De Contas Do Estado De Santa Catarina. Sessdo De 7/10/2022.; Processo: @REC 22/00461580
- GAC/LRH - 947/2022. Rel. Luiz Roberto Herbst. Disponivel em:
https://consulta.tce.sc.gov.br/RelatoriosDecisao/ConsultaVotoNovo/2200461580_16882746.pdf.  Acesso  em:
11.06.2025
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Finalmente sobre o aspecto dos servigos de processamento e armazenamento, ainda
merece observacdo especifica de que, a inclusdo dos servigos de data center junto ao objeto
buscado para contratacdo para fornecimento de licenca de software, ndo significa que tais servicos
ndo devam ser cotados de forma individualizada. Pelo contrario, em cumprimento ao principio
da transparéncia, previsto no artigo 37° da Constituicdo Federal, reforcado no artigo 5° da Lei
14.133/21, tais servicos devem ser cotados como um item da proposta a ser apresentada. A
cotacdo dos servicos de processamento e armazenamento se faz ainda mais necessario, haja vista
a inequivoca realidade do mercado no que diz respeito ao crescente volume de trafego de
informacfes e arquivos digitais produzidos diariamente pelos mais diversos oOrgdos da
administracdo publica. Na esfera municipal, independente do municipio figurar como pequeno,
médio ou grande porte, a busca de uma governanca digital cada vez mais acentuada, faz com que,
diariamente ocorra trafego de informacGes que sdo processadas e armazenadas em volumes
sempre crescentes. Assim, em respeito a transparéncia do prego publico praticado no certame,
devem tais servicos ser do mesmo modo, cotado como os demais itens que compde o lote Gnico

para fornecimento da licenca do software para gestao.

Do valor de Referéncia para Contratacdo e os Parametros Utilizados para a Respectiva
Precificacao

O respectivo assunto também é daqueles que exige tratamento individualizado. Todavia
em razdo dos objetivos do presente texto, segue abordagem especifica sobre uma das fontes
utilizadas como parametro para precificagdo de certame objetivando a contratacédo de sistema de
gestdo publica municipal. A recente vigéncia da Lei n® 14.133/21, cujo dispositivo rege as
contratacdes publicas para aquisicdo de bens e contratacdo de servicos em geral, nos quais se
enquadra o objeto em estudo, dispde em seu artigo 23° e incisos 0s parametros a serem observados
para levantamento do preco referéncia para a contratacdo. Apesar da clareza do dispositivo quanto
aos parametros permitidos para obtencéo de referéncia para o certame, importante destacar sobre
a utilizacdo de contratagdes similares, conforme previsao do inciso Il. Tal possibilidade, ja vinha
sendo utilizada nos certames regidos pela lei anterior (8.666/93), porém, de forma subsidiaria por
intermédio de Portarias expedidas pela SEGES (Secretaria Especial de Desburocratizacao,
Gestdo e Governo Digital) do Ministério da Economia (ME) e do Ministério da Gestdo e da

Inovagdo em Servigos Publicos (MGI).
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Um dos principais efeitos com a regulacdo na propria lei licitatéria, para utilizacdo de
contratacbes similares, reside principalmente na eliminacdo da dependéncia que as
administracdes estavam sujeitas com fornecedores no recebimento de resposta ao envio de
solicitacBes de orcamentos. E comum, que fornecedores apds receberem a solicitacdo de
orcamento devidamente acompanhada do Termo de Referéncia, ao identificarem que ndo
atendem ao objeto, ndo enviam resposta alguma. Porém, conforme ja destacado, ndo ha mais
necessidade de a administracdo permanecer refém dessas respostas. A solicitacdo de orcamento,
figura inclusive, como quarta opcao, prevista no inciso 1V. Observando ainda que, 0s parametros
para levantamento do preco de referéncia, podem ser utilizados de forma combinada ou néo,
conforme indica o § 1° do artigo 23. Henrique Savonitti Miranda (2021), chama atencdo ainda
para o fato de que, a busca por contratacbes similares ja formalizadas, evita a realizacdo de
balizamento com base em valores superdimensionados®®. Portanto, sdo parametros ja
caracterizados como preco publico. E, muitas contratacBes ainda, ja tendo sido inclusive, objeto
de analise pela Corte de Contas dos Estados.

Da Prova de Conceito - Defini¢bes para Avaliacdo Prévia Quanto aos Requisitos Minimos
Obrigatorios para Atendimento do Padrdo Tecnoldgico e dos Mdodulos que CompdGe o
Sistema Objeto da Contratacao

Inobstante a assuncdo quanto a obrigatoriedade para cumprimento integral do objeto
durante o periodo contratual previsto, para a homologacao da proposta vencedora, é necessario
que ocorra, como uma das etapas do certame, avaliacdo prévia sobre as condicGes tecnoldgicas
minimas do sistema proposto. Podendo ser denominada como Prova de Conceito ou Prova de
Amostra, a administracdo publica deve estabelecer requisitos tecnoldgicos minimos obrigatorios
a serem cumpridos inicialmente. Com efeito, deve ocorrer a fixagcdo de percentuais minimos de
atendimento inicial, tanto para o padréo tecnolégico, bem como para os modulos que compde as
areas especificas, como por exemplo, Tributos, Fiscal, Contabilidade, Recursos Humanos,
Compras e Licitagdes e Contratos, e outras que compde o sistema.

Antes, porém, da abordagem sobre os percentuais minimos para atendimento do padrédo

tecnoldgico e para os demais modulos que compde o sistema na prova de conceito a ser realizada,

18 MIRANDA. Henrique Savonitti. Licitagdes e contratos administrativos. 52 edigdo. ver.atual.e ampl. S&o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021.p. 233.
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importante mencionar sobre o padréo tecnoldgico e as definicbes da administracdo a respeito.
Destacando que, tais escolhas e requisitos minimos obrigatérios, os quais deverdo compor o
Estudo Técnico Preliminar, poderdo impactar diretamente de forma positiva ou negativa, tanto
na competitividade como na propria concretizacdo da evolucdo tecnoldégica almejada pela
administracdo no cumprimento do objeto. Vai depender sempre do que efetivamente a
administracdo estd buscando em termos de evolugdo dos servicos de gestdo por intermédio do
software a ser contratado. Lembrando que, tendo em vista 0 objeto a ser contratado, toda e
qualquer escolha, principalmente quanto ao aspecto tecnologico, devera estar acompanhada de
competente justificativa. Essa condi¢do figura como premissa bésica e indispensavel, a fim de
sustentar todas as escolhas e definicdes da administracdo, acerca da estruturacdo do certame do
objeto em apreco. Um dos objetivos da realizacdo do Estudo Técnico Preliminar € justamente
esse, buscar informacGes por intermédio de fontes diversas, como pesquisas de mercado
relacionadas ao objeto em questdo e em contratacOes similares, para fundamentar e justificar as
escolhas da administracdo. Intrinsicamente ligado a interoperabilidade do sistema, e integrando
a fase do planejamento, a estruturacdo do ato convocatorio passa necessariamente pela escolha
da administracdo quanto ao padrao tecnoldgico. Ou seja, a administracdo devera definir em suas
exigéncias, indicativos sobre quais 0s requisitos técnicos minimos obrigatorios, tanto a respeito
do padréo tecnoldgico, como também para os demais mddulos especificos do sistema que deseja
para cumprimento do objeto.

As exigéncias do ato convocatério devem ser claras, principalmente quanto ao padrédo
tecnoldgico almejado com a contratacdo. Se a administracdo estd buscando a contratacdo de um
sistema ambientado totalmente em nuvem (Software as a Service — SaaS)*® ou, sistema que ainda
tenha a necessidade de instalagdo em servidores locais (on-premise)?°. As exigéncias, além de

fundamentadas, devem ser as mais claras possiveis quando se esta buscando uma governanca

19 Software como um Servigo (Software as a Service — SaaS): aplicaces de interesse de uma grande quantidade de
usuarios passam a ser hospedadas na nuvem como uma alternativa ao processamento local. As aplicagfes sdo
oferecidas como servicgos por provedores e acessadas pelos clientes por aplicagdes como o browser. Todo o controle
e gerenciamento da rede, sistemas operacionais, servidores e armazenamento € feito pelo provedor de servigo. O
Google Apps e o SalesForce.com sdo exemplos de SaaS. VERAS. Manoel. Virtualizagdo Componente Central do
Datacenter. 12 edicdo. Rio de Janeiro: Brasport, 2011. p. 30.

20 No modelo on-premises, sua organizagéo adquire e instala o software em datacenters on-premises. A implantacéo
interna de Tl da organizacdo gerencia toda a infraestrutura necessaria para usar o software de forma segura e em
escala. Por exemplo, vocé compraria o hardware do servidor e faria a manutencdo dele. Vocé também configuraria
e atualizaria os sistemas operacionais nos quais seu software é executado, além de instalar e atualizar todos os
complementos e plug-ins necessarios. Fonte: https://aws.amazon.com/pt/compare/the-difference-between-saas-and-
on-premises/ Acesso em: 25.06.2025.
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digital efetiva e ampla com a padronizacdo tecnoldgica para todos os setores e areas da
administragdo. Como por exemplo, implantacdo de processo digital em todas as areas, com
assinatura no respectivo formato para fins de atendimento das exigéncias legais a respeito. E,
ainda, que o sistema permita cadastramento de forma Unica de pessoas fisicas e juridicas, com o
consequente compartilhamento das informacdes em todas as areas abrangidas pelo sistema.

A busca na padronizagao tecnoldgica leva a administragdo a ter que definir percentuais de
requisitos minimos obrigatorios, para demonstracdo de atendimento inicial de determinado
numero de itens, tanto para as funcionalidades inerentes ao padrdo tecnolégico como para 0s
modulos. Se observa que ha editais publicados exigindo percentuais de até 100% para
demonstracdo de atendimento inicial de determinados itens contendo requisitos minimos
obrigatérios com relacdo ao padrdo tecnologico. E, para os médulos que comple as areas
especificas ja destacadas, se observa defini¢bes para demonstracdo de atendimento inicial de
percentuais minimos obrigatorios, no patamar de 80% a 90% do total dos itens exigidos referente
as funcionalidades especificas dos modulos. Salientando que, o restante dos itens nao exigidos
na avaliacdo prévia a ser realizada, deverdo ser atendidos, até o prazo final previsto para
implantacdo do sistema. O prazo médio observado para tal fase, gira em torno de 60 a 90 dias,
contados apds a emissdo da ordem de servico. Inobstante as dividas que possam surgir a respeito
da definicdo dos percentuais minimos para atendimento inicial das funcionalidades exigidas no
objeto a ser demonstrado previamente na prova de conceito, importante destacar, que a fixacao
de percentual minimo muito baixo para demonstracdo de atendimento inicial, seja com relacao
ao padrdo tecnologico ou para 0os médulos, trard incertezas, quanto ao cumprimento do objeto por
fornecedor que realmente disponha de capacidade tecnoldgica suficiente buscada na contratagédo
objetivada.

Importante ainda destacar sob o aspecto dos percentuais que, diferente da possibilidade
de fixacdo de percentual minimo de 100% na exigéncia para atendimento de itens que irdo compor
a avaliacéo previa do padrdo tecnologico, é vedado, definir exigéncias de atendimento inicial no
patamar de 100% para todos os demais itens, referentes as funcionalidades dos modulos que
também irdo compor a demonstracdo previa a ser realizada. Com efeito, sem se afastar da logica
justificatoria, como sustentaculo das escolhas e defini¢cBes, a administracdo deve exercer sua
discricionariedade sob tal aspecto, fundamentando a exigéncia quanto ao percentual definido.
Podendo ser até de 100% para atendimento minimo de itens definidos para avaliacdo préevia do

padrdo tecnoldgico. E, de 80% a 90% para avaliagdo prévia do total dos itens, exigidos referente
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as funcionalidades especificas dos modulos do sistema. No mercado, ha fornecedores capazes de
atender os requisitos nos respectivos percentuais de exigéncia. Como também hé& fornecedores
que, pelo fato de se encontrarem em nivel evolutivo mais atrasado, buscam de todas as maneiras
evitar os avancos nas escolhas da administracdo publica. Além da presséo direta exercida sobre
os servidores, principalmente pelo fato de que, na esfera municipal, o0 acesso é mais préximo,
alguns fornecedores ainda, apresentam, varias e infundadas impugnacdes, representacoes,
caracterizadas por ilagdes equivocadas e intencionais. Com alegacGes de restricdo ou mesmo
direcionamento, baseados nas exigéncias minimas tecnolOgicas, apresentam insurgéncias
especificas, quanto aos percentuais referentes aos requisitos minimos exigidos na demonstracéo
de atendimento prévio das funcionalidades constantes do edital. Essas a¢es e atitudes possuem
apenas o intuito de frear os avangos do mercado de software para gestdo publica municipal. A
administracdo publica municipal ndo pode aguardar que todos os possiveis fornecedores de
software ou de qualquer outro objeto, obtenham o mesmo nivel de desenvolvimento para buscar
a evolucdo de sua gestdo. Pelo contrario, sdo os possiveis fornecedores que tem que fazer a licéo
de casa e, buscar evolucao em seus produtos, a fim de fazer frente as necessidades mais avancadas
da gestédo publica.

Finalmente, cumpre salientar, sobre a sessao publica avaliativa para fins de demonstracao
prévia de atendimento do objeto que, além da necessaria criagdo pela administracdo de comissdo
especifica para a respectiva avaliacdo, a mesma podera ser realizada pelo formato remoto, com o
envio de links para todos os interessados. Geralmente, designada para iniciar em até 10 dias apos
a etapa de lances. O seu encerramento, acaba levando o tempo que for necessario para que ocorra
a avaliacdo de todos os itens definidos para a avaliacdo prévia. Para fins de otimizacdo de tempo
na utilizacdo dos servidores, haja vista que, aqueles que irdo compor a comissdo avaliativa terdo
que se ausentar de suas atividades, o ato convocatério pode definir que seja procedido
inicialmente a avaliacdo do padrdo tecnolégico. Uma vez ndo atendidos os requisitos minimos
obrigatdrios inerentes ao padrdo tecnoldgico, ndo ha a necessidade de passar para avaliacdo dos
demais itens referentes aos mddulos. Por consequéncia, ocorre a desclassificacdo da licitante que
ndo logrou éxito na demonstracéo e, quando for o caso, 0 chamamento da segunda empresa mais
bem classificada. Outro aspecto que auxilia na melhor gestdo da fase avaliativa, diz respeito a
possibilidade de, nos casos em que ocorre a avaliacdo de todos os itens definidos para a
concretizacdo prova de conceito, a administracdo pode destinar mais de uma sala.

Seja no aspecto remoto ou mesmo presencial, quando for possivel, a administracdo pode
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criar ou, destinar salas simultaneas para as areas a serem demonstradas. Por exemplo, 0s
servidores que irdo acompanhar médulos da area contébil, poderdo, concentrar-se em sala
especifica. Assim, como as demais areas, as quais serdo avaliadas por servidores das respectivas
areas, poderdo ser destinados para salas especificas. Possibilitando, assim, a avaliacdo de forma
concomitante em mais de uma &rea. Tais defini¢Oes, resultam em agilidade e eficiéncia para o
certame. Além disso, gera reducdo de tempo e custos. Tanto para a administracdo que podera
disponibilizar os servidores para salas especificas, bem como para o proponente fornecedor que,
além de otimizar o deslocamento dos varios técnicos utilizados para a demonstracao do sistema,

em menor espaco de tempo, tera redugdo nos custos para cumprir a obrigagdo avaliativa.

CONSIDERACOES FINAIS

O estudo realizado possibilitou chegar a conclusdo de que atos convocatérios devidamente
estruturados, principalmente com base em uma estrita, necessaria, fundamentada e indispensavel
observancia qualificada do artigo 18° da Lei 14.133/21, resulta por justificar técnica,
administrativa e juridicamente as escolhas dos gestores. Ndo se caracteriza, portanto, como
restritivas ou direcionantes, definicGes de exigéncias mais evoluidas, no entanto, é necessario
apresentar justificativa, principalmente técnica, para as respectivas escolhas. O presente estudo
serviu ainda para reforcar sobre a importancia e atencdo ndo somente quanto a legalidade dos atos
e procedimentos, bem como em relacdo a qualidade nas pesquisas e levantamentos de
informacdes preparatorios do certame. Mesmo que, num primeiro momento, as defini¢ces
tecnoldgicas possam parecer restritivas, as fundamentac@es e justificativas construidas na fase
preparatoria, conforme previsto no dispositivo legal destacado, deve servir de base para que
sejam eliminadas todas as dividas a respeito. Principalmente, no caso de anéalise pelos 6rgéos
fiscalizatdrios. A fase preparatoria ganhou ainda mais relevancia no contexto da lei de licitacfes
atual, tanto que, passou a ser considerada como um principio. Com isso, 0 estrito cumprimento
do previsto no artigo 18° da Lei 14.133/21, possui extrema importancia na preparacéo do certame,
tendo em vista que compde o principio do planejamento. O referido principio passou a figurar
como um dos principais esteios da logica preparatoria, para que a formalizacdo da contratacéo
publica possa resultar de forma eficiente e vantajosa. Principalmente quanto ao aspecto técnico
inerente a contratacdo do objeto em apreco no presente estudo. Dessa forma é importante e

necessario, que a fase do planejamento apresente Estudo Técnico Preliminar, que claramente
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indique os fundamentos das escolhas e defini¢Bes, principalmente as de ordem tecnoldgicas
materializadas no Termo de Referéncia. A clareza nos fundamentos e justificativa técnica, ira
sustentar as respectivas escolhas, tutelando, por consequéncia, as defini¢des e escolhas resultantes
do exercicio do poder discricionario dos gestores responsaveis pela contratacdo do sistema de
gestdo. O estudo permitiu ainda, observar que a chancela, seja pelas Corte de Contas dos estados
ou pelo proprio Judiciario quanto as escolhas tecnoldgicas mais evoluidas, contribui para que a
contratacdo possa suprir inicialmente as préprias necessidades de gestdo dos servidores, bem
como na sequéncia, dos demais usuarios externos que utilizam ou séo beneficiarios dos servi¢os
de gestdo. N&o raro, usuérios do sistema de gestdo, principalmente os servidores, possuem
smartphones com capacidade de processamento e armazenamento em muito superior ao proprio
computador utilizado diariamente como sua ferramenta de trabalho. Finalmente, importa
evidenciar que, haja vista 0s objetivos do momento, o texto tratou de forma breve sobre algumas
escolhas a cargo dos gestores da administracdo publica na esfera municipal, para estruturacdo do
ato convocatorio objetivando a contratacdo em apre¢o. No entanto, a relevancia da tematica sob
tal aspecto contratual, remete sobre a necessidade para que cada um dos assuntos pontuados, seja

merecedor de abordagem em momento préprio e especifico.
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