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LICITUDE E ADEQUACAO DE CONDICOES IMPOSTAS PELOS EDITAIS
DE LICITACAO PARA FORNECIMENTO DE PROGRAMAS DE
COMPUTADOR PARA O ESTADO

Honra-nos o eminente advogado Dr. Manoel Antonio dos Santos, encaminhando
consulta com pedido de Parecer em nome da ABES — Associa¢do Brasileira das
Empresas de Software, associagdo fundada em 1986 que congrega vasto niumero de
empresas de todo o pais atuantes no mercado de software,

Relata-nos o ilustre advogado que varios associados da Consulente tém formulado
questionamentos acerca da validade e do alcance de determinadas condi¢des e
exigéncias constantes de editais de licitagdo para a obtengdo de direitos relacionados a
programas de computador por entes publicos, notadamente quanto a exigéncia do
fornecimento do codigo-fonte ou da titularidade do software licitado e quanto a pré-
defini¢do pelo ente estatal da tecnologia, programa ou padrio a ser adquirido,
indicando no edital, inclusive, seu nome comercial.

Nesse contexto, submete-nos a Consulente os seguintes quesitos:

1. Pode o Estado, ao licitar a obtengdo de direitos relacionados a programas de
computador, estabelecer preferéncias com relagdo a determinada tecnologia, padrio ou
produto? Em que circunstancias?

2. Pode o Estado licitar a obtengdo de direitos relacionados a programa de
computador, tecnologia ou solugdo especifica, inclusive indicando no edital seu nome
comercial? Em que circunstancias?

3. Tendo em vista que programas de computador podem ser objeto de diversos
atos juridicos (e.g., cessdo, licenga de uso, prestagdo de servigos), cada qual com
implicagdes proprias, deve constar expressamente do edital a especificagdo dos direitos
a serem adquiridos pelo ente estatal, inclusive quanto a seus limites? Quais as
implicagdes da omissdo ou da falta de clareza quanto a referidos direitos e/ou quanto
ao seu alcance e extensdo?

4. E licito ao Estado exigir no edital o fornecimento do cédigo-fonte de programa
de computador? Quais as implicagdes de tal exigéncia, inclusive no que diz respeito
aos direitos que o Estado possuira caso receba o codigo-fonte exigido?
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5. E licito ao Estado exigir no edital a cessdo/transferéncia da titularidade sobre o
programa de computador? Em que circunstancias? Quais seriam as implica¢des no que
diz respeito aos direitos do particular sobre referido programa de computador?

6. Ha interesse publico na exigéncia pelo Estado licitador do fornecimento de
cddigo-fonte de programa de computador e/ou a cessdo/transferéncia de sua
titularidade? Em que circunstincias?

7. Ha circunsténcias em que a exigéncia, em licitagdo publica, do fornecimento de
codigo-fonte de programa de computador e/ou da cessdo/transferéncia de sua
titularidade podera ser considerada abusiva e/ou em descompasso com o ordenamento
juridico? Em que circunstancias ¢ sob que aspectos?

8. Ao exigir o Estado, em licitagdo publica, o fornecimento de cddigo-fonte de
determinado programa de computador, este devera discriminar no edital a finalidade
para a qual podera utilizar o cédigo-fonte?

9. Existem alternativas para o atendimento do interesse do Estado que néo
importem a exigéncia de fornecimento do cédigo-fonte do programa de computador?
Em que medida o depdsito em caugdo do cddigo-fonte em instituigdo especializada
"escrow") seria uma dessas alternativas?

10.  Em que circunstancias pode o Estado promover alteragdes € manutengdo do
programa de computador adquirido em licita¢do?

11.  Em que circunstincias pode o Estado, a titulo oneroso ou gratuito, transferir,
ceder ou licenciar o uso para terceiros, inclusive outros entes publicos nacionais ou
internacionais, de determinado programa de computador objeto de licitagdo publica? E
licito ao Estado ceder a utilizagdo do programa de computador para outros orgios da
mesma pessoa juridica de direito publico?

12.  E licito ao Estado disponibilizar ou permitir o uso publico de determinado
programa de computador licitado?

13.  Sob o ponto de vista do interesse publico, seria vantajosa licitagdo de programas
de computador tendo por objeto a aquisigdo de licenga(s) de uso em contraposi¢do a
transferéncia de sua titularidade ao ente estatal?

14. A exigéncia de fornecimento gracioso de programas de computador ou servigos
na licitagdo para compra de equipamentos ¢ licita? Em que medida esta exigéncia ndo
atenderia ao interesse publico?
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1. Introducio

A Republica Federativa do Brasil estipulou para si diversos objetivos fundamentais a
serem alcangados, ¢ que devem assim orientar a atuagdo do Estado, objetivos estes
genericamente elencados no artigo 3° da Carta Politica de 1988.

O atendimento de tais objetivos pressupde a satisfagdo de uma ampla gama de direitos
assegurados na Constituigdo, muitos dos quais caracterizadores de direitos
fundamentais relacionados a saude, educagdo, habitagdo, preservagdo ambiental,
seguranga publica, acesso a justi¢a, dentre uma multiplicidade de outros.

Sdo muitos e de muitas ordens os obstaculos enfrentados pelo Estado para o
cumprimento de sua missdo constitucional. Se o numero ¢ a amplitude dos direitos
parecem incomensuraveis, os recursos financeiros, humanos e materiais disponiveis
para o seu atendimento sdo limitados. O nivel do dispéndio fica evidente ao se
considerar que, de pronto, a execugdo das atribui¢des estatais administrativas,
legislativas e jurisdicionais, demanda, por si sd, a organizagdo e manutengdo
permanente de uma vasta € custosa estrutura governamental.

Nesse cendrio, a informatica ou mais modernamente a tecnologia da informagéo, pode
desempenhar um valioso e decisivo papel instrumental, permitindo ao Estado
aprimorar sua atuag¢do, com ganhos em eficiéncia, efetividade, economia ¢ celeridade.
Dentre os abundantes exemplos de uso bem sucedido da informaética no setor publico,
menciona-se, por serem mais evidentes para a populagdo em geral, a utilizagdo das
urnas eletrénicas, as declara¢des fiscais eletronicas, o fornecimento de documentos e
certiddes pela internet e a implantagdo de processos judiciais eletronicos.

No universo dos diversos bens e servigos englobados nessa nogdo de informatica,
destaca-se o programa de computador ou software’ - objeto de constante demanda
estatal, crescente importancia econdmica e infindaveis discussdes juridicas. Por meio
dos diferentes programas de computador € que se operam as maquinas, usufruindo-se
das funcionalidades proporcionadas pela informética.

Para o exame dos aspectos relacionados aos quesitos deste Parecer, referentes as
contratagdes administrativas tendo por objeto programas de computador, faz-se
primeiro relevante tecer breves consideragdes a respeito da disciplina juridica do
software no Brasil.

' Apesar dos conceitos de software e de programa de computador ndo guardarem uma relagio de perfeita

coincidéncia semAntica - como se aponta mais adiante - serdo aqui utilizados indistintamente para designar
programa de computador.



AMARAL GURGEL  FISCHER & FORSTER
Advogados

2. A tutela juridica dos programas de computador

A legislagdo nacional vigente ¢ expressa ao dispor que os programas de computador
sdo obras protegidas pelo direito de autor, conforme artigo 7°, inciso XII, da Lei n°
9.610, de 19 de fevereiro de 1998 — Lei de Direitos Autorais.

De forma diversa das demais obras protegidas sob tal égide, porém, os programas de
computador contam com um regramento especifico previsto em diploma proprio — a
Lei n® 9.609, também de 19 de fevereiro de 1998 — Lei do Software, que prevalece,
naquilo em que dispde de forma diversa, sobre o regime geral disciplinado na Lei de
Direitos Autorais, conforme o artigo 7°, paragrafo primeiro desta.

Nos termos do artigo 2° da Lei do Software, o programa de computador se equipara
para os fins da lei autoral, 4 obra literaria, aplicando-se a ele 0 mesmo regramento’.

Certo ¢ que a inser¢do dos programas de computador no bojo dessa disciplina de
direito autoral, que ja se pronunciava na lei anterior (Lei n® 7.646, de 18 de dezembro
de 1987), deu-se no contexto de um longo debate travado de forma generalizada em
ambito nacional e internacional entre as décadas de 70 ¢ 90 do século passado, a
respeito do regime juridico a ser atribuido ao software’.

Uma vez que o software despontou como fendmeno fatico relevante muito
recentemente, apresentando caracteristicas e peculiaridades que o diferenciavam das
obras e invengdes até entdo tuteladas pelo direito como propriedade intelectual,
questionava-se se deveria ser incluido no campo do direito autoral, do direito industrial
— sendo nesse caso objeto de patente — ou de um terceiro gé€nero protetivo a ser para ele
especialmente desenhado.

* A respeito dessa questdo, reafirma Luiz Augusto Azevedo Sette: "4 atual Lei do Software assegura o mesmo

regime de protegdo de obras literdrias aos programas de computador, com as particularidades e excegdes
previstas em seu texto. Portanto o regime juridico de prote¢do escolhido no Brasil é ainda o dos direitos
autorais." (Dados Sobre a Prote¢do Juridica do Software no Brasil. In Renato Opice Blum (coord.). Direito
Eletronico — a Internet € os Tribunais. Bauru: Edipro, 2001, p. 617).

Vale notar que a discussdo ndo se encerrava em argumentos tedricos, também se pautando pelos efeitos
praticos da escolha de um dado regime. "4 causa motriz deste apaixonado debate em torno da natureza
Jjuridica do software é bem conhecida: a prote¢do juridica do software pela legislagdo do direito autoral, no
entender de alguns, seria contrdria aos interesses politicos e econémicos dos paises em desenvolvimento que
sdo, precipuamente, importadores de software." (Georges Charles Fischer. A urgéncia de uma protegio
juridica do software. In Folha de Sdo Paulo de 12/01/1986). Um dos motivos para essa resisténcia diz
respeito ao fato que o "criador de uma obra artistica, ao contrdrio do que ocorre com o inventor, ndo esta
obrigado a tornar puiblica a maneira pela qual obteve determinado resultado, ndo precisa descrevé-la nem
depositar a documentagdo utilizada na elabora¢do da obra para obter protegdo legal." (idem). Dessa forma,
o titular do software teria sua obra protegida, mas ndo compartilharia a tecnologia com a sociedade.
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A opgdo pela tutela como direito autoral, adotada de forma mais generallzada pelos
ordenamentos ao redor do globo®, ndo foi e ndo &, entretanto, indene de criticas’.

O objeto de protegdo juridica do direito de autor reside na expressdo da idéia, ou seja, a
maneira pela qual € exposta, exteriorizada. A tutela ndo se refere a idéia propriamente
dita — o contetido da expressdo —, a qual pode ser empregada, aperfeigoada ou por
outro modo explorada por terceiros desde que ndo se faga reproduzindo a forma pela
qual tal idéia foi externalizada por seu autor original.

Assim € que a Lei de Direitos Autorais estipula no seu artigo 8°, incisos I, I ¢ VII, que
ndo pertencem ao campo de protecdo dos direitos autorais as idéias, procedimentos
normativos, sistemas, métodos, projetos ou conceitos matemdaticos como tais, 0s
esquemas, planos ou regras para realizar atos mentais, jogos ou negdcios, bem assim o
aproveitamento industrial ou comercial das idéias contidas nas obras.

Para ilustrar a decorréncia pratica de tal limitagdo, Denis Borges Barbosa toma
emprestado exemplo apresentado em publicagdo da agéncia governamental de
propriedade industrial dos Estados Unidos: "embora um artigo de uma revista,
ensinando como reajustar o motor de um automovel, seja protegido pelo Direito
Autoral, esta prote¢do se estende somente a expressdo das idéias, fatos e
procedimentos em si mesmos, ndo obstante qudo criativos ou originais eles possam
ser. Qualquer um pode usar as idéias, fatos e processos existentes no artigo para
ajustar um motor de automével ou para escrever outro artigo sobre a mesma
matéria"’.

O direito de autor tradicionalmente ndo se presta a assegurar a prote¢do do conteudo
utilitario da obra, o possivel aproveitamento técnico da criagao. Essa forma de tutela -
de invengdes tecnologicas - € tipicamente reservada ao direito de patente, que garante
ao seu titular a possibilidade de utilizagdo industrial da tecnologia patenteada, por mais
que se permita a terceiros que os conhecimentos a ela atinentes sejam aproveitados
para propdsitos técnicos ou cientificos, mas ndo industriais.

*  Conforme Luiz Augusto Azevedo Sette: "Apds algumas discussdes sobre qual protegdo juridica conferir a

essa obra intelectual, a grande maioria dos paises decidiram por atribuir aos criadores de programas de
computador direitos autorais." (op. cit., p. 627).

Denis Borges Barbosa, destacando a natureza tecnoldgica do software, critica a sua prote¢do por meio do
direito autoral, principalmente porque a legislagdo hoje existente ndo asseguraria o acesso publico a
tecnologia protegida: "A adequabilidade do uso dos direitos autorais para prote¢do das tecnologias tem sido
contestada ardorosamente, em especial porque o sistema do direito autoral difere significativamente dos
sistemas dedicados até agora a tal tarefa, como, por exemplo, o sistema das patentes." (Propricdade
Intelectual — Direitos Autorais, Direitos Conexos € Software. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 139).

® Intellectual Property and the National Information Infrastructure, U.S. Patent and Trademark Oftfice,

Sctembro de 1995, p. 32 apud Denis Borges Barbosa; op. cit., p. 17.
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Em razio de suas caracteristicas e peculiaridades proprias, o software ndo se adéqua
perfeitamente ao sistema de direitos autorais. Para que se possa compreender em que
medida se da essa inadequagdo, deve-se primeiro esclarecer o que se entende por
software.

Tradicionalmente considera-se que o termo software abrange o programa de
computador, mas a ele ndo fica restrito, também compreendendo a descri¢do do
programa e a documentagio técnica que lhe & acessoria’. Sua denominagdo, com
origem na lingua inglesa e sem equivalente perfeito na lingua portuguesa®, contrapde-
se a de hardware, que designa a maquina, o equipamento, o conjunto dos componentes
fisicos, tangiveis, sem os quais o software ndo pode operar. E é a combinagdo do
software ¢ do hardware que compde um sistema’.

A definig¢do de programa de computador, por seu turno, elemento central do conceito
de software, tem carater normativo e se encontra insculpida no artigo 1° da Lei do
Software, nos seguintes termos:

"Art. 1° Programa de computador é a expressdo de um conjunto organizado de
instrugdes em linguagem natural ou codificada, contida em suporte fisico de qualquer
natureza, de emprego necessario em mdquinas automadticas de tratamento da
informagdo, dispositivos, instrumentos ou equipamentos periféricos, baseados em
técnica digital ou andloga, para fazé-los funcionar de modo e para fins determinados."

Tem-se, assim, por programa de computador, em termos gerais € sem preocupagdes de
exatiddo conceitual, um conjunto organizado de instru¢des para a operagdo de uma
maquina. Sua tutela sob o regime de direitos autorais justificar-se-ia por se tratar de
uma forma de expressdo — expressdo de instrugdes -, sendo em tal qualidade ¢ nessa
extensdo protegido. Porém, escapa do campo caracteristico proprio do direito autoral
na medida em que ndo é uma forma de expressdo que se basta em si, j4 que a ela se
adiciona uma necessaria funcionalidade — a operagdo da maquina — funcionalidade
esta, por sinal, que € o que da valor ao software'®. Nota Manoel Joaquim Pereira dos
Santos essa natureza hibrida ou dualista dos programas de computador, sendo
simultaneamente "'mecdnico’ ou 'funcional’ e 'simbdlico’ ou textual™".

O artigo 43 da Lei n° 7.232, de 29 de outubro de 1984, refere-se a sofiware justamente como "programas de
computador e documentagdo técnica associada".

Vale ressaltar que ha quem se refira ao termo logicidrio, numa tradugdo do francés logiciel.

Denis Borges Barbosa, op. cit., pp. 140/141.

Diante dessa peculiaridade, comenta Luiz Augusto Azevedo Sette:

"Entretanto, o software ndo se enquadra perfeilamente nas caracteristicas das obras protegidas pelos
direitos autorais. Por outro lado, também ndo se encaixa tranquilamente no conceito de invengdo, passivel
de ser protegido pela patente, uma das formas de prote¢do das propriedades industriais. Assim, o que ocorre
hoje é que muitos paises, entre eles os Estados Unidos, ndo apresentam um tinico regime juridico de
protegdo do software, permitindo tanto a patente, quanto a aplicagdo de direitos autorais." (op. cit., p. 629).
A Protegio Autoral de Programas de Computador. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 159.

6
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Nio €, assim, a fun¢do (ou contetido) do programa de computador objeto de protecio,
recaindo a mesma apenas sobre sua expressio (ou forma)'?. Ocorre que diante do
relevante valor que a fung¢do do programa representa, gerando interesses em vé-la
protegida, bem assim da dificuldade em se distinguir forma e conteido no que diz
respeito a diversos aspectos praticos relacionados ao software, muitos questionamentos
despontam a respeito da extensio da tutela, como ja se notou no passado'”.

Alias, justamente em razdo dessa sua natureza tecnologica é que paises como os
Estados Unidos em certos casos tém admitido a patente de software'* como uma forma
adicional de prote¢do, sem exclusdo da autoral. No Brasil, a Lei n°® 9.279, de 14 de
maio de 1996 — Lei da Propriedade Industrial — no seu artigo 10, inciso V, decreta que
os programas de computador ndo podem ser por si s6 considerados inovagdo ou
modelo de utilidade para fins de patente, vedando-se a prote¢do patentaria do
software'”.

Segundo Luiz Augusto Azevedo Sette:

"Interpretando o texto legal, é possivel afirmar que o ponto diferencial entre dois programas é a sua
expressdo, isto é, a forma pela qual o conjunto organizado de instru¢des em linguagem natural ou
codificada (codigo-fonte) se apresenta ao usudrio.

Assim, poderiamos dizer que um programa ndo serd copia ilegitima do outro, pelo simples fato de possuir a
mesma fungdo ou finalidade. O que torna tinico um software é a forma pela qual essa fun¢do ou finalidade
pode ser obtida ou sentida por quem o utiliza." (op. cit., p. 613).

"Trata-se de protegdo imperfeita, porquanto o Direito Autoral foi concebido para proteger obras de cardter
predominantemente artistico (livros, obras musicais, pinturas, etc) e ndo criag¢des de cardter eminentemente
utilitario e industrial como é o caso dos programas de computador. Em decorréncia, a exata abrangéncia
deste tipo de protegdo tem gerado celenma na doutrina e jurisprudéncia de iniimeros paises. Assim, discute-
se se o 'look & feel’ ou a estrutura, seqiiéncia e organizagdo de um programa original estariam amparados
pela legislagido autoral" (Georges Charles Fischer. Software: Prote¢do, Comercializagdo ¢ Auditoria. In
Bolctim Informativo ABDI, Ano IV, n° §, novembro de 1990, p. 1).

"Em certos casos, tem havido procura da prote¢do patentdria para o software, aproveitando-se da tendéncia
notavel especialmente nos EUA, de maior tolerdncia para as peculiaridades das criagdes deste campo
tecnolégico. Estas patentes estdo sendo concedidas, naquele pais, para tecnologias tais como métodos de
Jazer negdcio, para interface entre computador e usudrio etc." (Denis Borges Barbosa, op. cit., pp. 166/167).
Cumpre notar, entretanto, que, segundo observa Pedro de Paranagud Moniz, "o Instituto Nacional da
Propriedade Industrial — INPI — assim como diversos escritorios de patentes de outros paises — diga-se de
passagem, desenvolvidos, portanto com a industria de software mais sedimentada — tem concedido, ha
alguns anos, patentes relacionadas ao uso de computadores em relagdo a métodos e aparatos. Entretanto,
muitas das patentes concedidas pelo INPI o foram com base em pedidos que, de forma a contornar o
impedimento legal para patentes de softwares (em si), caracterizavam os programas como processos ol
métodos industriais." (Software livre como alternativa de desenvolvimento e de negdcio: em busca da
soberania nacional. In Propriedade Intelectual — Estudos em homenagem a Professora Maristela Basso.
Curitiba; Jurud, 2009, pp. 492/493), Nota Denis Borges Barbosa que "enquanto o programa de computador
em si ndo é nunca objeto de prote¢do por patente (por ser expressdo...), ele pode incorporar ou expressar
idéias e, mais, pode dar a certas solugdes tedricas o cardter de agdo prdtica sobre o universo circundante,
vale dizer, o requisito de utilidade industrial que exigem as leis de patentes. Sdo estas as chamadas ‘patentes
de sofnware™. (op. cit., p 147).

~l
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Em vista das caracteristicas peculiares do software, embora ndo se tenha por esse modo
resolvido aqueles questionamentos, ¢ que a ele foi destinado um diploma legislativo
proprio, com alteragdes a disciplina geral dos direitos autorais. Por tais circunstancias,
alias, Denis Borges Barbosa defende a tese de que no Brasil a tutela dos programas de
computador ndo se d4 propriamente pelo direito de autor, mas por um novo género que
seguiria, todavia, o regime geral dos direitos autorais naquilo em que nio fosse
disposto de forma diversa pelas disposi¢cdes especificas a esse direito'®. Nas palavras
do aludido autor:

"O regime de prote¢do dos programas de computador segue, em parte, o da Lei
9.610/98, que protege no Brasil os Direitos Autorais. No entanto, com muitas
alteragoes introduzidas pela Lei 9.609/98, e a natureza claramente tecnolégica dos
programas de computador, inegavelmente estamos, na Lei em vigor, na presenga de
um ltertius genus, a maneira de certos Direitos Conexos, cuja regula¢do acompanha
talvez, na esfera internacional, o da Conven¢do de Berna — vale dizer, o da matriz
internacional dos Direitos Autorais — no que com ela néo contraste.""’.

De acordo com o regime geral da Lei do Software, ao criador do programa de
computador ¢ atribuido o direito exclusivo de usar, fruir e dispor de sua obra,
sujeitando-se tal exclusividade as exceg¢des previstas no artigo 6°'%, de forma que
"salvo raras exce¢des previstas em lei, ninguém pode reproduzir, alterar, distribuir
software, sem a expressa autorizagdo do titular dos direitos autorais, sob pena de
estar cometendo tanto um ilicito civil quanto um crime.""’. Esses direitos, considerados
de natureza patrimonial, permitem que a circulagdo do software seja explorada
economicamente pelo seu autor, de forma a incentivar a criag¢do de programas que ndo
se destinem exclusivamente para o uso de seu desenvolvedor ou de seu encomendante.

' De fato, tal autor entende que ndo sdo os dispositivos constitucionais referentes ao direito autoral que

embasam a prote¢do do programa de computador, mas sim o artigo 5°, inciso XIX, segundo o qual a protegdo
a criag0es industriais serd definida em lei em vista do interesse social e o desenvolvimento tecnologico ¢
econdmico do pais, classificando, assim, o software como uma criagdo industrial que diferiria dos privilégios
industriais (op. cit., pp.129/132).

Op. cit., p. 130.

"Art. 6° Ndo constituem ofensa aos direitos do titular de programa de computador:

I - a reproducdo, em um s6 exemplar, de copia legitimamente adquirida, desde que se destine a cdpia de
salvaguarda ou armazenamento eletrénico, hipétese em que o exemplar original servird de salvaguarda;

I - a citagdo parcial do programa, para fins didaticos, desde que identificados o programa e o titular dos
direitos respectivos;

Il - a ocorréncia de semelhan¢a de programa a outro, preexistente, quando se der por for¢a das
caracteristicas funcionais de sua aplica¢do, da observincia de preceitos normativos e técnicos, ou de
limitagdo de forma alternativa para a sua expressdo;

IV - a integrag¢do de um programa, mantendo-se suas caracteristicas essenciais, a um sistema aplicativo ou
operacional, tecnicamente indispensavel as necessidades do usudrio, desde que para o uso exclusivo de
quem a promoveu."

Luiz Augusto Azevedo Sette, op. cit., p. 628.
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Disciplinou-se que o uso do software por terceiros se dara, regra geral, com base em
contrato de licenga de uso®, nos termos do artigo 9°, caput, da Lei do Software'.
Assim € que ao se adquirir um programa de computador, especialmente aqueles
conhecidos como de prateleira, ndo se estd a efetivamente comprar o software, mas
apenas o direito de usa-lo de acordo com certos termos e condigdes estipulados na
licenga. Ao usudrio licenciado, dentro do chamado prazo de validade técnica, garantiu-
se a prestagdo de servigos técnicos complementares relativos ao adequado
funcionamento do programa, servigos estes de execugdo obrigatoria por quem for o
titular dos direitos autorais ou de comercializagdo do programa, ainda no caso da

retirada do software de circulagdo, conforme artigo 8° da Lei do Software?.

Com relagdo aos direitos tidos como de natureza moral, restringindo aqueles previstos
na Lei de Direitos Autorais para as demais obras objeto de direito de autor, reservou-se
ao criador do programa de computador apenas os de, a qualquer tempo, reivindicar a
paternidade da criagdo e de se opor a deformagdo, mutilagdo ou outras alteragdes ndo
autorizadas que prejudiquem a sua honra ou a sua reputagéo.

O prazo da protecdo com relagdo aos direitos patrimoniais se estende por 50 anos e
independe de registro, cuja realizagdo perante o Instituto Nacional da Propriedade
Industrial — INPI, ¢ meramente facultativa.

Com base nessas considera¢des, nota-se que ndo se tratando de programa de dominio
publico ou de titularidade do Estado, a utilizagdo de software pelo ente estatal depende
da celebrag¢do de contrato por meio do qual sejam concedidos os direitos necessarios
para tanto. Passa-se, assim, ao exame de alguns aspectos desse processo de
contratacao.

3. Aquisi¢ao de software pelo Estado

De forma diversa dos particulares, com relagdo aos quais, via de regra, impera a
autonomia de vontade e a liberdade contratual (i.e. o particular pode livremente

2 A licenga pode ndo recair apenas sobre o uso propriamente dito, mas também pode dizer respeito a

distribui¢do, reprodugdo, ou outros atos que seriam reservados ao autor.

"Art. 9° O uso de programa de computador no Pais serd objeto de contrato de licenga.

Pardgrafo unico. Na hipétese de eventual inexisténcia do contrato referido no caput deste artigo, o
documento fiscal relativo a aquisicdo ou licenciamento de cdpia servird para comprovagdo da regularidade
do sen uso."

"Art. 8° Aquele que comercializar programa de computador, quer seja titular dos direitos do programa, quer
seja titular dos direitos de comercializa¢do, fica obrigado, no territério nacional, durante o prazo de
validade técnica da respectiva versdo, a assegurar aos respectivos usudrios a prestagdo de servigos técnicos
complementares relativos ao adequado funcionamento do programa, consideradas as suas especificagoes.
Pardgrafo nimico. A obrigagdo persistira no caso de retirada de circulagdo comercial do programa de
computador durante o prazo de validade, salvo justa indenizagdo de eventuais prejuizos causados a
terceiros."
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escolher € negociar com quem contratard e os termos e condi¢gdes do negdcio), a
Administragdo Publica®, por lidar com necessidades, bens e recursos publicos, se
submete a condicionamentos e restrigdes normativos mais rigidos para escolher e
negociar com quem contratara ¢ o conteudo do ajuste®.

Em termos gerais, por meio do contrato, as partes estabelecem uma relagdo juridica
consensual buscando o atendimento de interesses por meio da entrega reciproca de
prestagdes. Interesse aqui entendido como a relagdo entre uma necessidade ¢ aquilo
que ¢ capaz de satisfazé-la®. No caso dos particulares, dentro do campo da licitude,
sdo eles juridicamente livres para eleger os interesses a serem perseguidos e a maneira
de fazé-lo.

Um homem sedento tem interesse em consumir agua para satisfazer sua necessidade de
hidratagdo. Dentre os diversos modos disponiveis para obter o bem necessario para
satisfazer essa sua necessidade, pode optar por se dirigir a um bar ¢ adquirir um copo
d'agua mineral. E livre tal individuo, entretanto, para escolher outro bar, lanchonete ou
mercado que também forne¢am o mesmo produto, podendo tal opgdo se basear em
outro interesse, como, por exemplo, o de poupar dinheiro, o de apreciar certa
paisagem, o de agradar um amigo comerciante, ou o de encontrar ou evitar certo tipo
de clientela. Também pode optar por consumir outros tipos de bens como sorvetes,
frutas, refrigerantes, bebidas alcodlicas, mesmo que ndo satisfacam aquela sua
necessidade de forma tdo perfeita, caso em que sua escolha privilegiard outros
interesses como o seu paladar.

A Administragfo Publica, por sua vez, ndo ¢ livre para eleger os interesses a serem por
ela perseguidos, vez que sempre estd vinculada ao interesse publico, até mesmo porque
os recursos financeiros de que dispde pertencem a coletividade e lhe sdo confiados
para o atendimento de necessidades publicas. Logo, suas contratagdes devem ser
orientadas Unica ¢ exclusivamente a beneficio do interesse publico, ndo sendo
admissivel servirem como instrumento para a satisfagdo de caprichos ou interesses

3 Ao se referir & Administragdo Publica nessa matéria de licitagdes publicas e contratos administrativos, quer-se

designar ndo s6 aos 6rgdos do Poder Executivo, mas também aos dos Poderes Legislativo e Judicidrio.

"Na Administragdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo particular é
licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo Piublica sé é permitido fazer o que a lei autoriza. A
lei para o particular significa 'pode fazer assim’; para o administrador piblico significa 'deve fazer assim'"
(Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. 37" ed. Atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Fitho, Sdo Paulo: Matheiros, 2011, p. 89).

"A formagdo do vinculo contratual administrativo entre o Estado e o administrado ndo se estabelece
livremente, ao exclusivo alvedrio dos contratantes. A igualdade juridica dos administrados e o interesse
publico na obten¢éo das melhores condi¢des contratuais se articulam na institui¢do constitucional do
principio licitatério (CF, art. 37, XXI)." (Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Curso de Direito
Administrativo. 15" ed., Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 200).

Sob cssa perspectiva, ndo se estd a fazer referéncia a necessidade sob um juizo valorativo, como uma
necessidade relevante, premente, mas sim a necessidade de modo genérico, que € o impulso para a atuagdo
humana.
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pessoais do administrador, o qual, alias, deve se conduzir na esfera publica em

consondncia com os principios da impessoalidade, probidade e da moralidade
. .26

administrativa®™.

Vale notar, a esse respeito, que ndo ha necessaria correlagdo no mundo real entre o
interesse publico - aquele de carater coletivo -, ¢ o interesse da entidade
Administragdo, ou o que veio a ser conhecido por interesse publico secundario, em
contraposi¢do aquele, que se deu o nome de interesse publico primario. Isso porque se
distinguem o interesse publico (primario), qualificado como um interesse de carater
social, que emana da coletividade ¢ esta ligado ao bem comum, de outros interesses,
via de regra de cunho patrimonial, que podem emanar da entidade administrativa e que
sdo relacionados a sua condi¢io de pessoa juridica, ao aparato administrativo’’. De
toda forma, admite-se que qualquer outro interesse, inclusive esse interesse publico
secundario, somente possa vir a ser perseguido pela Administragdo Publica na medida
em que seja coincidente com o interesse publico propriamente dito, ou interesse
publico primario.

Mesmo (e principalmente) nas hipdteses em que a lei reserve ao administrador certo
campo de liberdade de atuagdo no qual possa agir com base em um juizo de
conveniéncia e oportunidade (o que vem a se chamar de discricionariedade
administrativa), vincula-se tal atuagdo administrativa a finalidade de interesse publico
prevista de forma explicita ou implicita na lei®®,

Atos praticados pela Administragdo Publica com outra finalidade que ndo seja em
atendimento ao interesse publico padecerdo de ilegalidade em razdo de vicio de

(g
7

Art. 37, caput da Constitui¢iio da Republica.

Tal interesse secunddrio, por exemplo, seria aquele que levaria a Administragdo Publica a pagar valores
infimos em desapropriagdes ou a se recusar a pagar valores a que foi condenada por decisdo transitada em
julgado (postergando o pagamento dos chamados precatorios).

"Em ultima andlise, os fins da Administra¢do consubstanciam-se na defesa do interesse piiblico, assim
entendidas aquelas aspiragdes ou vantagens licitamente almejadas por toda a comunidade administrada, ou
por uma parte expressiva de seus membros. O ato ou contrato administrativo realizado sem interesse piblico
configura desvio de finalidade." (Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 88).

"E a finalidade terd sempre um objetivo certo e inafastavel de qualquer ato administrativo: o interesse
pitblico. Todo ato que se apartar desse objetivo sujeitar-se-d a invalidagdo por desvio de finalidade, que a
nossa lei da agdo popular conceituou como o 'fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na
regra de competéncia’ do agente (Lei 4.717/65, art. 2°, pardgrafo inico, ‘e’).

Desde que o principio da finalidade exige que o ato seja praticado sempre com finalidade publica, o
administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou de praticd-lo no interesse prdprio ou de terceiros.
Pode, entretanto, o interesse publico coincidir com o de particulares, como ocorre normalmente nos atos
administrativos negociais e nos contratos publicos, casos em que é licito conjugar a pretensdo do particular
com o interesse coletivo." (idem, pp. 93/94).

"0 fim de todo ato administrativo, discriciondrio ou néo, é o interesse piiblico. O fim do ato administrativo é
assegurar a ordem da Administragdo, que resultaria anarquizada e comprometida, se o fim fosse privado ou
particular. De modo que o fim é sempre fim puiblico, genérico ou especifico." (José Cretella Junior. O 'Desvio
de Poder' na Administragdo Publica. 4" ed., Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 37).
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finalidade. E o que se costuma chamar de desvio de poder ou desvio de finalidade®. A
respeito de tal espécie de defeito dos atos administrativos, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro € categdrica: "Visto que a finalidade pode ter duplo sentido (amplo e restrito),
pode-se dizer que ocorre o desvio de poder quando o agente pratica o ato com
inobservancia do interesse publico ou com objetivo diverso daquele previsto explicita
ou implicitamente na lei. O agente desvia-se ou afasta-se da finalidade que deveria
atingir para alcangar resultado, ndo amparado pela lei."". Nesses casos, aduz a
autora que, "Seja infringida a finalidade legal do ato (em sentido estrito), seja
desatendido o seu fim de interesse publico (sentido amplo), o ato serd ilegal, por
desvio de poder."".

Por essa razdo é que o contrato administrativo sempre devera ser celebrado pelo ente
publico exclusivamente com vistas a satisfagdo de necessidades legitimas sob a
perspectiva do interesse publico. Ndo s o contrato, mas o proprio processo de
contratagdo deve ser voltado ao atendimento de tais interesses. Isso se aplica inclusive
no que toca a escolha da espécie de negdcio a ser entabulado, do bem da vida que sera
seu objeto, dos termos € condigdes do ajuste € da parte com quem o Estado contratara.

Além do que as decisdes tomadas nesse processo de contratagdo devem se pautar pelo
principio da razoabilidade, de forma que os meios empregados guardem uma relagdo
de adequagdo e proporcionalidade com os fins a serem alcan¢ados, evitando-se
medidas excessivas ou impertinentes. O fato de enunciar-se finalidade de interesse
publico, ndo autoriza a Administragéo a se valer de quaisquer meios para alcanga-la.

4. Licitacdes Publicas
A relevancia social das contratagdes administrativas é tamanha que a Constituicdo da

Republica estabelece, no seu artigo 37, inciso XXI, que, de forma geral, os contratos
referentes a realizagdo de obras, prestacdo de servigos, aquisigdes € alienagdes de bens

¥ A teoria do desvio de poder, de origem francesa, representou importante passo no sentido de direcionar o

exercicio do poder discriciondrio aos fins de interesse publico, explicitos ou implicitos, em razdo dos quais
esse poder foi conferido ao agente administrativo. Os poderes atribuidos aos agentes visam ao atendimento
do interesse publico pertinente & matéria em que esses agentes atuam. Ndo se destinam tais poderes a
satisfa¢do de interesses pessoais, de grupos, de partidos, nem sdo instrumentos de represdlia, vinganga ou
Javorecimento préprio ou alheio. Exemplo: usar o poder de expropriar em represdlia a declaragées
Jormuladas na imprensa por um administrado.” (Odete Medauar. Direito Administrativo Moderno. 14* ed.,
Sdo Paulo: RT, 2010, p. 159).
"Logo, desvio de poder é o uso indevido que a autoridade administrativa competente faz do poder
discriciondrio que lhe ¢é conferido, para atingir finalidade diversa daquela que a lei explicita ou
implicitamente preceitua.” (José Cretella Junior, op. cit., p. 31).

3 Direito Administrativo. 24" ed., Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.212.

' Op. cit., p. 245.
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¢ direitos™”, para que sejam validamente celebrados por drgdos estatais, devem ser
precedidos por processo de licitagdo publica em que se garanta igualdade de condigdes
a todos os concorrentes.

A relagdo entre licitagdo e interesse publico € tdo estreita que Maria Sylvia Zanella Di
Pietro chega a afirmar que "a propria licitagdo constitui um principio a que se vincula
a Administragdo Piblica. Ela é uma decorréncia do principio da indisponibilidade do
interesse publico e que se constitui em uma restri¢do a liberdade administrativa na
escolha do contratante; a Administragdo tera que escolher aquele cuja proposta

: Spre w33
melhor atenda ao interesse publico"™.

Ressaltando a importancia desse principio da licitagdo publica previsto no texto
constitucional, José Afonso da Silva alude se tratar de "um principio instrumental da
realiza¢do dos principios da moralidade administrativa e do tratamento isonémico dos
eventuais contratantes com o Poder Piiblico."**.

A Constitui¢do, a despeito de consagrar preceito fundamental a impor a exigéncia do
certame, deixou ao legislador ordinario a atribui¢gdo de dar o regramento de tal
processo, inclusive especificando os casos excepcionais em que seria dispensado ou
inexigivel®®. Dentro da divisdo de competéncias fixada no texto constitucional, coube &
Unido estipular as normas gerais sobre licitagdes publicas, conforme artigo 22, inciso
XXVII, o que acabou implementando principalmente por meio da Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993, a chamada Lei de Licitagdes, a qual também veicula normas
referentes aos contratos administrativos™.

Caracteriza-se a licitagdo publica como um procedimento administrativo competitivo
do qual participam interessados em contratar com a Administragdo Publica € por meio
do qual a Administragdo Publica, respeitadas as defini¢des, exigéncias e critérios por

2 Entende-se aqui se tratar de rol meramente exemplificativo de forma a que o preceito constitucional

contempla a generalidade dos contratos administrativos, sem excluir outras modalidades contratuais ndo
elencadas.
3 Op. cit., p. 360.
3 Curso de Direito Constitucional Positivo. 16® ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1999, p. 652.
¥ Essa competéncia do legislador infra-constitucional de prever excegdes a regra geral da obrigatoriedade da
licitagdo ndo é irrestrita, sob pena da possibilidade de se esvaziar o preceito constitucional. Conforme entende
Celso Antonio Bandeira de Mello, autoriza a Constitui¢do que a lei permita a "contratagdo direta seja
quando inexistirem as condi¢Bes objetivas propiciatorias da disputa util em que se substancia este
procedimento, seja quando realiza-lo implicaria menoscabar a propria realizagdo de interesses publicos."
(Parccer juntado aos autos da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.059-1 em trdmite no Supremo
Tribunal Federal).
Vale notar que esse ndo é, entretanto, o (nico diploma legislativo no ambito federal a respeito da matéria,
citando-se, a titulo de exemplo, a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2001, que regula a modalidade licitatoria
denominada pregdo e a Lei n° 8.248, de 23 de outubro de 1991, que ao dispor sobre a capacitagdo e
competitividade do setor dc informdtica ¢ automagao institui certas preferéncias nas aquisigdes de bens ¢
servigos desse setor.
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ela estipulados € explicitados no instrumento convocatorio, escolhe certa proposta para

fins de celebragdo de contrato administrativo®’,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, privilegiando o carater teleoldgico da licitagéo,
apresenta conceito ancorado no artigo 3° da Lei de Licitagdes, segundo o qual
"licitagdo é o procedimento prévio a celebragdo de contratos administrativos, que tem
por objetivo selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo, promover o
desenvolvimento nacional e garantiv a isonomia entre os licitantes"®. Dessa
perspectiva, ressalta-se a natureza instrumental das licitagdes publicas, despontando as
trés finalidades que lhes foram atribuidas pela lei®.

Em primeiro lugar, e o que ¢ da prépria esséncia do instituto, serve a licitagdo para
proporcionar a Administragdo Publica a possibilidade de escolher a proposta mais
vantajosa para o atendimento da necessidade publica que motivou a contratagdo
pretendida. Seré a proposta mais vantajosa, em principio, aquela assim entendida sob o
ponto de vista econdmico-financeiro, ou seja, a que preveja 0 menor prego a ser pago
pelo Estado, considerando-se as hipoteses de contratagdo em que o Estado é o
adquirente de bem ou o tomador de servigo'. Tal vantajosidade fica evidente nas
licitagOes em que se adota o tipo menor prego, nas quais o critério de julgamento e
escolha da proposta vencedora diz respeito exclusivamente ao pre¢o mais baixo.

"Licita¢do é o procedimento administrativo mediante o qual a Administra¢do Publica seleciona a proposta
mais vantajosa para o contato de seu interesse, inclusive para a promogdo do desenvolvimento econdmico
sustentavel e fortalecimento de cadeias produtivas de bens e servicos domésticos. Como procedimento,
desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada de atos vinculantes para a Administra¢do e para os
licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos os interessados e atua como fator de eficiéncia e
moralidade nos negocios administrativos. Tem como pressuposto a competi¢do." (Hely Lopes Meirelles,
Direito Administrativo Brasileiro, op. cit., p. 283).

¥ Op. cit., p. 357.

¥ w4 licitagdo, nos termos do que hoje estabelece a legislagdo, visa a alcangar um triplo objetivo:
proporcionar as entidades governamentais possibilidades de realizarem o negocio mais vantajoso (pois a
instauragdo de competig@o entre ofertantes preordena-se a isto), assegurar aos administrados ensejo de
disputarem a participagdo nos negocios que as pessoas governamentais pretendam realizar com os
particulares e concorrer para a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel" (Celso Antdnio
Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. 28" edi¢do, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2011, op.
cit., p. 530).

Obviamente isso ndo quer dizer que a apuragdio da proposta mais vantajosa ndo leve em consideragdo outros
elementos além do prego. Nesse tocante: "Proposta mais vantajosa é a que melhor atende ao interesse do
servigo publico. Nem sempre serd a de menor prego, pois este fator, que jd fora decisivo no sistema anterior,
ceden lugar para as vantagens da técnica. A proposta mais vantajosa serd, portanto, aquela que melhor
servir aos objetivos da Administragdo, dentro do critério de julgamento preestabelecido no edital” (Hely
Lopes Meirelles. Licitagdo ¢ Contrato Administrativo. 15" ed., atualizada por José Emmanuel Burle Filho,
Carla Rosado Burle ¢ Luis Fernando Pereira Franchini, Sdo Paulo: Malheiros: 2010, p. 204). "Mais vantajosa
ndo é a proposta de menor prego, mas a que se apresente mais adequada, mais favordvel, mais consentdnea
com o interesse da Administra¢do, observadas, sem divida, outras condi¢des como o prazo, o pagamento do
prego, a qualidade, o rendimento." (José Cretella Jinior. Das Licitagdes Publicas. 8" ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1995, p. 120).
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Ha casos, porém, que a apuragdo da vantajosidade ndo se restringe ao aspecto do
menor dispéndio econdmico, levando-se em conta questdes técnicas pertinentes as
propostas, vez que nesses casos 0 que também se procura ¢ o recebimento da prestagdo
com melhor qualidade. O tipo de licitagdo entdo adotado € o de melhor técnica ou o de
técnica e prego.

O fato € que, ndo obstante os critérios de julgamento adotados, por meio da licitagdo
sempre se deve buscar a melhor relagdo custo-beneficio para a Administragdo,
representando a maior vantajosidade para o interesse publico em ambos os aspectos:
técnico e econdmico. No tipo menor prego, a despeito da escolha se pautar na questio
pecuniaria, também hé preocupagdes com questdes de qualidade, ja que os padrdes
técnicos minimos do objeto a ser contratado devem estar previstos no instrumento
convocatdrio como requisitos da proposta. A superioridade técnica de uma proposta
com relagdo a outra ndo teria relevancia que justificasse o pagamento de pre¢o mais
alto, desde que ambas respeitem aqueles requisitos minimos previstos e que seriam
suficientes para a satisfacdo da necessidade publica que motivou o certame. Nas
licitagdes dos tipos melhor técnica e técnica e prego, por mais que a escolha também se
paute na superioridade técnica, ndo se abandona o critério econdmico, vez que o prego
também ¢ considerado na determinagdo da proposta mais vantajosa.

Sob essa 6tica, a licitagdo publica prestigia o principio da economicidade’’. Uma vez
que os recursos publicos sdo limitados e pertencem a coletividade, deve o Estado
utiliza-los com eficiéncia de forma a que deles se extraia os melhores resultados
econdmicos, ndo sé no aspecto quantitativo, como também qualitativo. Assim é que os
entes publicos ndo possuem o mesmo grau de liberdade dos particulares tanto na
elei¢do dos interesses a serem prestigiados como também na utilizagdo dos recursos
para o atendimento de tais interesses.

A respeito da restrigdo imposta pelo principio da economicidade a competéncia
discricionaria do administrador, esclarece Margal Justen Filho: "a economicidade
delimita a margem de liberdade atribuida ao agente administrativo. Ele ndo estd
autorizado a adotar qualquer escolha, dentre aquelas teoricamente possiveis. Deverd

1 "Como decorréncia da eficdcia, tem-se o principio da economicidade, previsto no art. 70 da Constituigdo

Federal. A economicidade tem direta ligagdo com as licitagdes publicas, eis que o que se busca é a melhor
relagdo custo/beneficio nas contrata¢des administrativas. Assim, nem sempre o menor pre¢o pode se revelar
como a melhor alternativa para a Administra¢do Publica. E preciso que seja o menor prego dentre os bens e
servigos que atinjam um padrdo minimo de qualidade previsto no edital. L o exemplo cldssico de se adquirir
a caneta mais barata, mas que também ndo escreve." (Flavio Amaral Garcia. Licitagdes e¢ Contratos
Administrativos. 3" ed., Sdo Paulo: Lumen Juris, 2010, p. 5). "O principio da economicidade se aplica a fase
em que a Administra¢do define e caracteriza o objeto da compra, enquanto o principio da proposta mais
vantajosa se aplica na confrontagdo dos pregos apresentados pelos licitantes para o mesmo bem." (Luis
Carlos Alcoforado. Licitagdo e Contrato Administrativo. 2* ed., Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 87).
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escolher, no caso concreto, aquela alternativa que se afigure como a economicamente
. : 42
mais vantajosa.""".

Em segundo lugar, a licitagdo € atualmente um mecanismo que tem também por
finalidade a promogéio do desenvolvimento nacional sustentavel. Isso quer dizer que o
processo licitatério ndo visa somente proporcionar ao Estado a proposta mais vantajosa
para a satisfagdo de uma dada necessidade publica. Deve, além disso, servir como um
instrumento estatal de promogdo de aludido desenvolvimento™.

Tal finalidade ndo estava prevista na redac¢do original da Lei de Licitagdes, tendo sido
introduzida por medida proviséria convertida na Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de
2010. Ao transformar a licitagdo em um instrumento de promog¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel, o legislador a tornou mais um mecanismo para atingir aquele
objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil estatuido no artigo 3°, inciso
I1, da Constituigdo da Republica. A ldgica que embasa a mudanga ¢ simples: ja que o
Estado dispord de recursos para satisfazer uma necessidade imediata de um bem ou
servigo, por que ndo fazé-lo de uma forma que sirva ao desenvolvimento do pais?

Antes mesmo de referida alteragédo legislativa, Margal Justen Filho j& notava a forga
econdmica das compras governamentais € como poderiam servir como um instrumento
de politicas publicas: "4 contratagdo administrativa também se revela como um
relevante instrumento de implementag¢do de politicas publicas no dmbito econdmico e
social. Os valores desembolsados pelo Estado por meio de contratos administrativos
sdo muito relevantes. Por isso, as referidas contratagdes administrativas tornam-se um
meio ndo apenas para satisfazer necessidades imediatas do Estado. Passam a ser um
instrumento de incentivo e fomento a atividades reputadas como socialmente
desejaveis. "

E continua;

"Pode-se aludir, entdo, a uma fun¢do social (ou 'extraeconémica’) dos contratos
administrativos. A expressdo indica a utiliza¢do dos contratos administrativos para a

2 Comentérios 2 Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. 14" ed., Sdo Paulo: Dialética, 2010, p. 67.

Bng Lei 12.249, de 15.12.2010, conversdo da MP 495/2010, dando nova redagdo ao art. 3° da Lei 8.666,
agregou como terceira finalidade a ‘promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel’, entendida como u
busca do desenvolvimento econémico e do forlalecimento de cadeias produtivas de bens e servigos
domésticos, usando-se para esse fim o poder de compra governamental, mediante novas normas que
asseguram 'atuagdo privilegiada do setor publico com vistas a institui¢do de incentivos a pesquisa e a
inovagdo que, reconhecidamente, consubstanciam poderoso efeito indutor ao desenvolvimento do Pais'."

(Hely Lopes Meirelles. Direito..., pp. 283/284).

Op. cit., p. 12.
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promogdo concomitante de fins adicionais a direta e imediata satisfagdo de
, .. . 4
necessidades dos entes administrativos."®

Dentre as formas previstas na lei para se privilegiar a promog¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel por meio da licitagdo, esta a possibilidade de estabelecer-se uma
margem de preferéncia para produtos manufaturados e para servigos nacionais que
atendam a normas técnicas brasileiras (artigo 3°, pardgrafo 5° da Lei de Licitagdes),
admitindo-se a fixagdo de margem ainda maior caso tais produtos ou servigos resultem
de "desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no Pais" (paradgrafo 7° do
mesmo artigo). Vale notar que a estipulagdo de tais margens ndo devera ser aleatoria,
mas deverd ser definida por ato do Poder Executivo Federal, com validade maxima de
cinco anos, fundado em estudos, a serem periodicamente renovados, a respeito: da
geragdo de emprego e renda; do efeito na arrecadagdo de tributos; do desenvolvimento
e inovagdo tecnoldgica realizados no pais; do custo adicional dos produtos e servigos;
e, futuramente, de uma analise retrospectiva dos resultados produzidos. Fixa-se,
ademais, em caso de empate de propostas a preferéncia por bens e servigos: (i)
produzidos no Pais; (ii) produzidos ou prestados por empresas brasileiras; e (iii)
produzidos ou prestados por empresas que invistam em pesquisa € no desenvolvimento
de tecnologia no Pais (pardgrafo 2° do mesmo artigo)*®.

Na aquisi¢do de bens e servigos de informatica e automacéo, estabelece o artigo 3° da
Lei n°® 8.248, de 23 de outubro de 1991, que deve ser dada preferéncia a bens e servigos
com tecnologia desenvolvida no pais € a bens produzidos de acordo com Processo
Produtivo Basico (PPB)Y, na forma definida pelo Poder Executivo. Em carater
regulamentar, o artigo 5°, do Decreto n° 7.174, de 12 de maio de 2010, indica a ordem
de tal preferéncia: primeiro aqueles bens e servigos que reiinam ambas as condigdes
(com tecnologia desenvolvida no pais e produzidos de acordo com PPB); depois
aqueles que atendam apenas a primeira (tecnologia desenvolvida no pais); e por fim
aqueles que satisfagam somente a ultima (produzidos de acordo com PPB). Também
dispde o Decreto como se aplicara tal preferéncia, permitindo-se que participantes que
tenham apresentado propostas até 10% piores do que a proposta melhor classificada
possam apresentar nova proposta, reduzindo os pregos de forma a ao menos igualar a
melhor proposta formulada.
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Op. cit., p. 12.

Em virtude da revogag¢o do artigo 171, §2° da Constitui¢do da Republica, discute a doutrina a respeito da
constitucionalidade de preferéncias concedidas a empresas nacionais em detrimento de empresas estrangeiras
em contratagdes estatais, "Hd controvérsias sobre a prevaléncia dos incs. 1, 1l e Il ante a Emenda
Constitucional 6/95, que revogou o art. 171 da CF, cujo §2° determinava preferéncia a empresa brasileira
de capital nacional nas aquisi¢des do Poder Piublico. Uns se inclinam pela inaplicabilidade de todos, outros,
pela néo vigéncia sé do inc. I; outros, pela subsisténcia sé do inc. I1." (Odete Medauar, op. cit., p. 190).

Vale notar que as empresas de software, em vista da atividade por elas desenvolvida, ndo produzem conforme
PPB.
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Ha de se também fazer referéncia a disposi¢do do artigo 3°, paragrafo 12 da Lei de
Licitagdes que estabelece a possibilidade de licitagdes restritas a bens e servigos com
tecnologia desenvolvida no pais e produzidos de acordo com o PPB no caso de
contratagdes destinadas a implantagéo, manutengéo e ao aperfeigoamento dos sistemas
de tecnologia de informagdo € comunicagéo considerados estratégicos por ato do Poder
Executivo Federal, entendendo-se tais sistemas como aqueles compostos por "bens e
servi¢os de tecnologia da informag¢do e comunicag¢do cuja descontinuidade provoque
dano significativo a Administra¢do Publica e que envolvam pelo menos um dos
seguintes requisitos relacionados as informagoes criticas:  disponibilidade,
confiabilidade, seguranga e confidencialidade" (artigo 6°, inciso XIX da Lei de
Licitagdes).

De todo modo, a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentdvel ndo pode
justificar a anula¢do do proposito da licitagdo publica de selecionar a proposta mais
vantajosa. Isso fica claro ao se verificar que até mesmo naquelas hipéteses de
preferéncia pela tecnologia nacional previstas no artigo 3° da Lei n® 8.248/91,
conforme regulamentagdo do Decreto n® 7.174/2010, o que se permite ¢ que o
participante contemplado com a preferéncia possa apresentar nova proposta a0 menos
igualando aquela melhor classificada, de torma que prejuizo algum seria causado a
Administragdo no que toca ao contrato a ser celebrado.

Isso ndo quer dizer que ndo se admita a compatibilizagdo ou a ponderagdo entre os
objetivos licitatorios, de forma a aceitar-se certo grau de limita¢do a persegui¢do da
proposta mais vantajosa se o pagamento de valor até certo ponto superior se justificar
pela satistagdo de outro interesse publico previamente individualizado. Ocorre que
muitos desses outros interesses que se busca tutelar correspondem a conceitos juridicos
indeterminados, tluidos, cujo significado é plurivoco, de dificil especificagdo. Dai
surge a dificuldade em se estabelecer uma correlagdo entre a medida tomada por meio
da licitagdo ¢ a satisfacdo de tal interesse. Além disso, qualquer eventual restrigdo
somente se legitimaria na extensdo minima necessdria para a produgdo daquele
resultado outro de interesse publico, ndo se admitindo excessos. Tanto se forem
tomadas medidas que ndo correspondam efetivamente a objetivo de interesse publico
legitimo quanto se forem adotadas além do necessario, estar-se-a4 agindo fora dos
limites da legalidade, violando-se o principio da razoabilidade.

O conceito de desenvolvimento nacional sustentavel enquadra-se nessa categoria de
conceitos juridicos indeterminados, podendo ser compreendido sob varias perspectivas.
Ademais, a determinagdo das medidas que poderiam ser tomadas para proporcionar tal
desenvolvimento sdo muito discutidas. Dai resulta grande dificuldade em se
estabelecer uma relagdo de meios e fins. O risco que se corre € de acabar se
privilegiando outros interesses que ndo aquele de natureza publica. Tratando de
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preferéncias por empresas nacionais em detrimento de empresas estrangeiras em
licitagdes publicas, Margal Justen Filho apresenta um exemplo de tal raciocinio:

"Viola a Constituigdo a invocag¢do do interesse nacional como fundamento para
produzir contratag¢des desastrosas para os cofres publicos. Uma é a situagdo em que a
Administragdo privilegia fornecedores estabelecidos no Brasil como instrumento de
obtengdo de beneficios para o Brasil. OQutra é a situagdo em que a Administrag¢do
simplesmente desembolsa valores superiores aos que seriam necessdrios para obter
bens e servigos cujo fornecimento ndo se traduz em beneficio para a Na¢do, mas
apenas para algum sujeito especifico.

Ou seja, ndo se vislumbra como cabivel produzir discrimina¢do pura e simples entre

brasileiros e estrangeiros. A diferencia¢do de tratamento apenas pode justificar-se
. . o 48

quando for um meio para a realizagdo do bem comum."

Assim € que a utilizagdo da licitagdo publica como instrumento de politicas publicas
para a consecugdo de outros interesses publicos de forma indireta ou mediata, tal como
o desenvolvimento nacional sustentavel, especialmente nos casos em que tal utilizagdo
tenha ficado atribuida a discricionariedade do administrador49, deve ser realizada caso
a caso, com base no estudo e na analise dos diversos elementos envolvidos (técnicos,
sociologicos, econdmicos, ambientais etc.), ¢ de maneira fundamentada e motivada.
Ademais, cumpre ser ponderada e compatibilizada com a perseguicdo das demais
finalidades constitucionais do processo licitatério, em atendimento ao principio da
proporcionalidade. Ndo se admite que o atendimento desses interesses seja usado como
razdo para a Administra¢do se furtar de instaurar e conduzir a licitagdo de forma a
obter a proposta mais vantajosa, respeitando o principio da isonomia ou da igualdade®,
vedando-se discriminagdes infundadas.

Por fim, destina-se a licitagdo a garantir o principio constitucional da igualdade ou
isonomia®’. Reconhece-se o relevante papel econémico que as compras

48

Op. cit., p. 91.

Dentre os pardmetros limitadores do poder discriciondrio mencionados por Odete Medauar, com relagio ao
assunto em aprego, destaca-se o seguinte:

"d) consideragdo dos fatos tal como a realidade os exterioriza. A autoridade administrativa ndo ha de
inventar fatos ou aprecid-los com erro manifesto, levando a conseqiiéncias absurdas e sem razoabilidade.
Relaciona-se esse aspecto a qualifica¢do juridica dos futos e ao requisito do motivo do ato administrativo,

e) associada ao pardmetro anterior, encontra-se também a motiva¢do das decisdes. Tradicionalmente
predominou a regra da ndo obrigatoriedade de explicitar as razdes da decisdo, sobretudo no exercicio do
poder discriciondario. Hoje, a linha se inverteu, para prevalecer a exigéncia de motivag@o, salvo excegoes;

J) o poder discriciondrio deve observar as normas processuais e procedimentais, quando pertinentes a
atuagdo, tais como: contraditorio, ampla defesa, adequada instrugdo, inclusive com informagdes técnicas e
atos probatorios;" (op. cit., p. 118).

No presente estudo serdo tratados como diferentes denominagdes de um mesmo principio.

"Ao nosso ver, os principios cardeais da licitagdo poderiam ser resumidos nos seguintes: a) competitividade,
b) isonomia, ¢) publicidade; d) respeito as condi¢bes prefixadas no edital, e e) possibilidades de o

49
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governamentais representam, diante do alto volume de recursos despendidos por todas
as esferas do poder em todos os niveis federativos, na aquisi¢do de toda sorte de bens e
direitos, na contratagdo dos mais diversos servigos e obras publicas. Ao mesmo tempo,
ao Estado, via de regra, ndo ¢ dado estabelecer discriminagdes por meio do
favorecimento de alguns em prejuizo de outros, devendo tratar a todos de forma
igualitaria®, conforme preceitua o artigo 5°, caput, da Constitui¢do ao prescrever que
"todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza", garantindo-se a
“igualdade". Desse modo, ao procurar fornecedores de bens e servigos, deve o Estado
abster-se de praticas discriminatérias®, garantindo a todos o direito igualitario de
serem considerados para a contratagdo estatal. O estabelecimento de processo objetivo
para a escolha da parte com quem a Administragdo contratara, desse modo, tem por
escopo garantir essa igualdade de tratamento entre todos aqueles que reunam
condigbes de celebrar o negocio descjado pelo ente pablico. De acordo com Maria
Sylvia Zanella Di Pietro:

"O principio da igualdade constitui um dos alicerces da licitagdo, na medida em que
esta visa, ndo apenas permitir a Administragdo a escolha da melhor proposta, como
também assegurar igualdade de direitos a todos os interessados em contratar. Esse
principio, que hoje estd expresso no artigo 37, XXI, da Constitui¢do, veda o

disputante fiscalizar o atendimento dos principios anteriores. Afora o principio da competitividade, que,
embora ndo mencionado especificamente pela lei em tal qualidade, é da esséncia da licitagdo (tanto que a
lei 0 encarece em alguns dispositivos, como no art. 3% § 1° 1, e no art. 90), todos descendem do principio da
isonomia, pois sdo requisitos necessarios para garantir-lhe a existéncia." (Celso Antdnio Bandeira de Mello.
Curso..., pp. 542 ¢ 543).

"A igualdade entre os licitantes é o principio primordial da licitagdo — previsto na prépria Constitui¢do da
Repuiblica (art. 37, XXXI) -, pois ndo pode haver procedimento seletivo com discriminagdo entre
participantes, ou com clausulas do instrumento convocatorio que impegam ou afastem eventuais
proponentes qualificados ou os desnivelem no julgamento (art. 3°, §1°). Desse principio decorrem os demais
principios da licitagdo, pois estes existem para assegurar a igualdade. Mas o principio em exame ndo
impede que a Administragdo estabele¢a requisitos minimos de participagdo, desde que necessarios a
garantia da execugdo do contrato, a seguranga e perfeicdo da obra ou do servigo, a regularidade do
Jornecimento ou ao atendimento de qualquer outro interesse publico, em conformidade com previsto nos
arts. 27 a 33 da Lei 8.666, de 1993." (Hely Lopes Meirelles. Licitagdo..., p. 41).

"4 ignaldade de tratamento entre os possiveis interessados é a espinha dorsal da licita¢do. E condi¢do
indispensavel da existéncia de competi¢do real, efetiva, concreta. S6 existe disputa entre iguais; a luta entre
desiguais é farsa (on, na hipétese melhor: utopia)." (Carlos Ari Sundfeld. Licitagio ¢ Contrato
Administrativo. 2" ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 20).

"Pretender contratar com a proposta mais vantajosa sem a observdncia da isonomia significa a mesma
coisa que credenciar a subjetividade da escolha, engendrada na intimidade objetiva de wma vontade
maculada e viciada.

Se a Administragdo quer fingir que persegue a proposta mais vantajosa e mais atraente para seu desiderato,
basta fazer superficial a regra da isonomia, através de vetustos artificios, desequilibrados rituais e
conhecidas praticas dissimuladas." (Luis Carlos Alcoforado, op. cit., p. 43).

"O principio da igualdade é ainda extremamente relevante no seu enunciado negativo, que vem a ser a
vedagdo de discriminagdo, recebendo particular aplicagdo, como se estudard, nos servigos piiblicos, nos
concursos publicos, nas licitagdes e no processo administrativo." (Diogo de Figueiredo Moreira Neto, op.
cit., p. 90).
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estabelecimento de condi¢oes que impliquem preferéncia em favor de determinados
licitantes em detrimento dos demais."™*

Ha de se notar que por vezes atua o Estado favorecendo certo grupo determindvel
ligado por critério fatico ou juridico comum em detrimento dos demais e podera nio o
estar fazendo de forma ilegitima. Isso se d4, por exemplo, ao se estabelecer critérios de
preferéncia por micro-empresas € empresas de pequeno porte conforme disciplina a
Lei Complementar n® 123/2006, seja por meio de favorecimento a proposta de tais
empresas em caso de empate ficto, seja pela previsdo de licitagdes diferenciadas em
que se conceda tratamento discriminatorio, a elas benéfico. O favorecimento dessas
espécies de empresas, entretanto, encontra matiz na Constitui¢io da Republica™.

Nesses casos, ha quem argumente que o Poder Publico estaria agindo em obediéncia ao
principio da igualdade material, segundo o qual se deve dar tratamento desigual para
partes desiguais na medida de sua desigualdade, de forma que tal tratamento tenha por
efeito colocar as partes numa situagio de igualdade®®.

O principio da isonomia guarda em seu interior o principio da competitividade®’, pelo
qual ndo se pode restringir o grupo dos possiveis participantes e das potenciais
propostas por motivos infundados sob a perspectiva do interesse publico. Permitindo a
mais plena participagfo dos interessados de forma a maximizar o nimero de propostas
recebidas, amplia-se o universo do qual serd selecionada a proposta vencedora, a qual
provavelmente sera mais vantajosa do que se a concorréncia entre os participantes
fosse restringida. Quanto mais ampla a competi¢do, melhor tende a ser a proposta
selecionada pela Administragio’®.

* Op. cit., p. 361.

5 Esclarece Margal Justen Fitho que o "tratamento diferenciado previsto na LC n°® 123 ndo infringe a
Constitui¢do, a qual previu expressamente o cabimento de preferéncias em favor de ME e EPP (arts. 170,
inc. 1X e 179)." (op. cit., p. 88).

"Deve-se considerar que estas distintas providéncias correspondem a um exemplo paradigmdtico da
aplicagd@o positiva (ou seja, ndo meramente negativa) do principio da igualdade, o qual, como é sabido,
conforta tratamentos distintos para situagBes distintas, sempre que exista uma correla¢do légica entre o
Jator discriminante e a diferen¢a de tratamento. No caso concreto, é a prépria Constituigdo Iederal que
impde, como principio da ordem econdmica, o ‘tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e Administragdo no Pais' (art. 170, IX, e 179). Ou
seja: ali se determina a outorga de vantagens as sobreditas empresas. E a Lei Magna, portanto, que
estabelece uma correlagdo entre o pequeno porte econémico de uma empresa e a justeza de se lhe atribuir
beneficios em sua atividade empresarial." (Celso Anténio Bandeira de Mello. Curso..., p. 541).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, op. cit., p. 361.

"0 principio da competigdo sobressai como o mais importante e orienta todo o processo, uma vez gne nele
se fundamenta a busca de uma desigualagdo justificada dos licitantes, o que sera obtido pela identifica¢do
Sfinal da proposta mais vantajosa, pretendida pela Administrag¢do, tal como oferecida por um dos licitantes."
(Diogo de Figueiredo Moreira Neto, op. cit., p. 201).
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A competitividade, apesar de ampla, ndo ha de ser irrestrita. Naturalmente deve ser
assegurada a participagdo somente daqueles fornecedores capazes de prover aqueles
bens e servigos que tenham o conddo de satisfazer a necessidade estatal. Caso a
Administragdo pretenda adquirir uma impressora, o procedimento licitatério instaurado
para tanto excluird todos aqueles que ndo sejam fornecedores de impressoras. O
universo dos potenciais competidores ficard restrito ao grupo dos fornecedores daquele
tipo de bem. A competitividade sera grande ou pequena dependendo do numero de
empresas que componham esse grupo.

Ao extremo, caso o universo daqueles que podem atender a necessidade publica seja
comprovadamente tdo restrito a ponto de eliminar por completo a competitividade,
admite-se que a contratagdo se faga sem licitagdo, conforme dispde o artigo 25 da Lei
de Licitagdes™. Nesse caso, uma vez que sera possivel o recebimento de proposta de
apenas um fornecedor, ndio haveria como se realizar comparagdo de propostas para fins
de escolha da mais vantajosa, tornando-se inutil a licitag8o, e aceitando-se, assim, que
se faga a negociagdo e contratagdo direta com aquele tinico fornecedor.

Na verdade, sob certa perspectiva, apesar de dever assegurar a isonomia, 0 processo
licitatério € em si discriminatorio ¢ tende para uma decisdo discriminatoria. Ao final, a
escolha da proposta vencedora significa a rejeicdo de todas as demais, que ficardo,
assim, discriminadas. Mas as discrimina¢des ocorrem desde o principio do processo,
ao se identificar e selecionar quais serdo as necessidades estatais a serem satisfeitas,
bem assim ao se definir o objeto licitado, impondo-se exigéncias, requisitos e
condi¢des para a contratagdo, inclusive com a defini¢do da espécie contratual adotada.
A questdo estd em assegurar que tais discriminagdes ocorram sem favorecimentos
indevidos e sempre na medida do atendimento do interesse publico.

Fica evidente o papel que a defini¢do do objeto da licitagdo representa na ampliagdo ou
restrigdo da competitividade do certame. Quanto maiores e mais severas forem as
exigénecias formuladas a respeito do bem da vida, dos termos do negocio ¢ das

A competitividade ou concorréncia , além de ser, sob a perspectiva da nio discriminagio, uma das finalidades
da licitagdo publica, por certo também caracteriza um requisito para o certame, conforme pondera Celso
Antonio Bandeira de Mello: "E pressuposto logico da licitagdo a existéncia de uma pluralidade de objetos e
de uma pluralidade de ofertantes. Sem isto néio hd como conceber a uma licitagdo. Dita impossibilidade é
reconhecivel ji no proprio plano de um simples raciocinio abstrato. Tal pressuposto diz, entdo, com o tema
do chamado ‘objeto singular' e com o tema identificado como caso de ‘ofertante inico ou exclusivo', a serem
ao diante tratados.” (Curso..., p. 545). "A compelitividade real, concreta, efetiva, é condi¢do essencial do
sucesso da licitagdo. Quando a competi¢do entre diversos sujeitos for impossivel, ndo se fara licitagdo (art.
25), pois ela ndo existe sem confronto, sem disputa, sem oposi¢do, sem conflito de interesses enire pessoas.
Daf a kei vedar as restrigdes editalicias 1do intensas que acabem por frustra-la ou dificultd-la (art. 3°.§1°-1),
exigir o parcelamento das contratagdes de modo a ampliar o acesso das pequenas empresas aos certames
(arts. 23-§1° E 15-1V), favorecer o consorcio, que cumpre o mesmo objetivo (art. 33) e autorizar a
contratag¢do sem licitagdo quando a falta de competi¢do acabe por gerar ofertas de valor excessivo (art. 24-
Vin)." (Carlos Ari Sundfeld, op. cit., p. 22).
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condigdes que o proponente deva atender, menor serd a competitividade do certame.
Por isso € que as exigéncias devem ser legitimas e justificaveis no caso concreto sob a
perspectiva do atendimento ao interesse publico.

Pratica escusa comumente adotada para privilegiar indevidamente certo interessado
consiste no direcionamento da licitagdo por meio da inclusdo de exigéncias
desnecessarias no instrumento convocatério que somente tal interessado tenha
condig¢des de atender ou que, por alguma razio, possa fazé-lo de forma menos onerosa
do que os demais. Assim somente tal interessado viria a apresentar proposta ou, caso
outros também o fagam, sua proposta seria necessariamente a economicamente mais
vantajosa, sagrando-se de qualquer modo vencedor do certame®.

Enaltecendo o principio da igualdade sob a perspectiva da competitividade, o artigo 3°,
paragrafo primeiro, inciso I da Lei de LicitagSes veda aos agentes publicos, "admitir,
prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagdo, clausulas ou condi¢des que
comprometam, restrinjam ou frustrem o seu cardter competitivo, inclusive nos casos
de sociedades cooperativas, e estabele¢am preferéncias ou distingoes em razdo da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstincia
impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato, ressalvado o disposto
nos §¢ 5°a 12 deste artigo e no art. 3° da Lei no 8.248, de 23 de outubro de 1991",
hipdteses excepcionais estas ja genericamente mencionadas.

60 . . P PO P ~ . A .
"Frauda-se, ainda, o principio da competitividade quando a Administrag¢do admite, prevé, inclui ou tolera,

no ato de convocagdo, clausulas ou condi¢des que comprometam, restrinjam ou frustrem o cardter
compelitivo e estabelegam preferéncias em razdo da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de
qualquer outra circunstdncia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato.

Exigéncia editalicias intolerantes séo aquelas que visam a abater um ou varios licitantes, determinados ou
incertos, afastando-os da disputa em decorréncia de uma clausula ou condi¢do iniqua, particular e exdética,
capaz de restringir e frustrar o cardter competitivo do certume.” (Luis Carlos Alcoforado, op. cit., p. 50).
"Nulo é o edital omisso em pontos essenciais, ou que contenha disposi¢des discriciondrias ou preferenciais,
o que ocorre quando a descrigdo do objeto da licitagdo é tendenciosa, conduzindo a licitante certo, sob a
Jalsa aparéncia de uma convocagdo igualitdria." (Hely Lopes Meirelles. Direito..., p. 306).

“"Na especificagdo do objeto, é vedado incluir caracteristicas excessivas ou irrelevantes para o adequado
atendimento da necessidade puiblica motivadora da licitagdo. Do contrario, sem nenhum proveito para a
Administragdo, seria diminuida a competitividade, essencial ao certame, e excluidos possiveis licitantes, em
afronta a isonomia." (Carlos Ari Sundfeld, op. cit., p. 102).

[ conhecida a adverténcia de que o rigor e a plenitude das especificagbes do objeto ndo podem servir de
pretexto para disfar¢ar o direcionamento das especificagdes, com o proposito de beneficiar tal ou qual
concorrente. Especifica-se o objeto de modo suficiente para bem e adequadamente caracterizd-lo em seus
atributos e fungdes essenciais, evitando-se minudéncias que, além de irrelevantes ao atendimento das
necessidades da Administragdo, afastem do certame, sem proveito para o interesse pitblico, concorrentes
que poderiam fornecer produtos ou prestar servi¢os equivalentes, o que fere os principios constitucionais e
legais da igualdade, da competitividade, da moralidade e da eficiéncia (v. CF/88, art. 37, caput, com
redag¢do da Fmenda n° 19/98, e a Lei n° 8.666/93, art. 3%9" (Jessé Torres Pereira Junior. Licitagdes de
Informatica. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, pp. 15 e 16).

]
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Ndo se admitem, assim, exigéncias ilegais, impertinentes, irrelevantes ou
desnecessarias para assegurar a qualidade do produto ou a execu¢do dos servigos
licitados”™".

S. Defini¢do do objeto licitado

A escolha das necessidades publicas a serem atendidas por meio da contratagdo
administrativa compete a Administragdo Publica com base em um juizo de
conveniéncia e oportunidade. A finalidade de dar atendimento a uma necessidade
publica, porém, ndo a autoriza a demandar bens, obras ou servigos sem qualquer
pardmetro ou critério, devendo sempre agir dentro dos principios e regras que lhe sdo
aplicaveis, inclusive os da eficiéncia®, razoabilidade, igualdade e economicidade.
Esses condicionantes ndo sé devem estar presentes no curso do procedimento
licitatério, mas igualmente nos atos que o antecedem ou o iniciam, na chamada fase
interna, como a defini¢do do objeto licitado.

No caso de programas de computador e solugdes e servigos relacionados, a defini¢do
do objeto licitado em muitos casos mostra-se tarefa de extrema relevincia e
complexidade, compreendendo a apuragdo de questdes e implicagdes de diversas
naturezas, inclusive técnicas e econdémicas.

Apontando a importancia e as dificuldades da defini¢do do objeto de licitagéo,
especialmente dos certames referentes a bens e servigos de informatica, Jessé Torres
Pereira Junior discorre:

"A defini¢do do objeto é o ponto nevrdlgico de toda licitagdo, mormente se as
caracteristicas desse objeto forem sujeitas, como o sdo os bens e servigos de
informdtica, a pormenores de especificagdes técnicas, que variam ao sabor de
alteragdes tecnolégicas e flutua¢bes de mercado, dependentes, a seu turno, de
politicas e influéncias procedentes do Exterior. n63

Apenas para ilustrar tal complexidade da defini¢do do objeto, vale examinar alguns de
seus aspectos cuja relevancia desponta mais evidente para os fins do presente trabalho,
no que se refere a programas de computador.

' TCU, acorddo n° 747/2008 — Plenario.

2 v Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a melhor realizagdo possivel da gestdo dos interesses
publicos, posta em termos de plena satisfagdo dos administrados com os menores custos para a sociedade,
ela se apresenta, simultaneamente, como um atributo técnico da administra¢do, como uma exigéncia ética a
ser atendida, no sentido weberiano de resultados, e, coroando a relagdo, como uma caracteristica juridica
exigivel, de boa administragdo dos interesses puiiblicos." (Diogo de Figueiredo Moreira Neto, op. cit., p. 117).
Op. cit., p. 13.
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Em primeiro lugar tal tarefa demanda a precisa identificagdo e delimitagio das
necessidades a serem satisfeitas pelo programa, ou seja, aquelas funcionalidades que
dele se espera. Obviamente que ndo devem ser necessidades supérfluas, mas reais,
relevantes, legitimas e de interesse publico, conforme a realidade fatica em que
apuradas. Lembre-se que os bens de informatica ndo sdo uma finalidade em si mesmos,
trazendo utilidade como um meio de aprimorar e potencializar a atuagio estatal em
busca de seus objetivos constitucionais.

Também devem corresponder a funcionalidades que pertengam as atribuigdes do drgdo
contratante e cujo desempenho seja vidvel em vista dos recursos orgamentarios,
técnicos € de pessoal disponiveis para tanto. Mesmo porque ha de se considerar que
sempre haverd outras atribui¢des estatais a serem desempenhadas que igualmente
demandarao recursos e comprometimento publicos.

Além disso, cumpre avaliar as caracteristicas dos eventuais sistemas, abrangendo
software e hardware, ja possuidos ou que devam ser obtidos pelo orgdo publico
contratante, € nos quais o programa ou solugdo sera implantado. Do mesmo modo
cumpre realizar uma proje¢do do uso do programa ao longo do tempo com vistas a
viabilizar que este possa atender necessidades futuras, vislumbrando-se sua
compatibilizagdo e interoperabilizagdo com outros programas e equipamentos que
fagam parte do planejamento de informatica do ente publico em questio.

Isso porque os programas de computador normalmente operam em conjunto ou
integrados a outros programas, de forma que entre eles deva haver uma relagio de
compatibilidade®, nio so para que seja possivel sua execugdo, mas para que a mesma
se dé com eficiéncia. A questdo da compatibilidade ou integragdo também se da entre
os programas de computador e os itens de hardware (incluindo periféricos) em que ou
os quais aqueles devam operar, bem assim as bases e arquivos de dados e os outros
elementos relacionados ao sistema.

Ter adotado ou vir a adotar o érgio publico certo sistema ou padrdo de informéatica por
vezes pode ter o efeito de inviabilizar que certos novos programas ou componentes
venham a ser acrescidos em razdo de sua incompatibilidade com o sistema ou padréo ja
existente. Nesses casos, as opgdes que se apresentariam, em principio, seriam a
restricdo do objeto do novo certame a programas ou componentes que sejam
compativeis com os sistemas de que a Administragdo ja dispde, limitando-se a

® pondera Roberto Chacon de Albuquerque, especificamente a respeito da compatibilidade entre software

basico (sistema operacional) ¢ sofiware aplicativo: "Os softwares aplicativos precisam ser compativeis com
os softwares basicos para executarem suas tarefas. Quando dois programas pretendem intercambiar dados,
eles precisam possuir uma interface externa comum, se modo que os dados possam circular sem problemas.
Surge, assim, a questdo da compatibilidade entre os diferentes programas de computador." (A Propriedade
Informatica. 1" ed., Capinas: Russell, 2006, p. 44).
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competitividade do processo licitatorio; a prestagdo de servigos de compatibiliza¢io no
sistema ou padrdo existentes, se vidvel técnica e juridicamente; ou a migragdo do
sistema ou padrdo existentes para outros que sejam compativeis com o novo programa
escolhido em licitagdo.

Obviamente, a escolha da alternativa a ser adotada n3o pode ser arbitraria, devendo se
dar com base em estudos técnicos, econdmicos e mercadoldgicos prévios, que
forne¢am elementos suficientes para que o ente publico tome decisdes fundamentadas
e motivadas a respeito da defini¢do do objeto do edital.

Esses estudos, alids, desempenham papel de extrema relevancia e devem, em algum
grau, ser realizados previamente a todas as licitagdes publicas envolvendo bens ¢
servigos informaticos. O seu escopo inclui a obtengdo de informagdes a respeito de
quais sdo os programas, solugdes ou sistemas disponiveis no mercado que poderiam
satisfazer as necessidades estatais identificadas, suas caracteristicas, qualidades e
peculiaridades técnicas, seu prego de mercado e o universo de seus fornecedores®. E
evidente a importancia de se conhecer aquilo que se encontra disponivel para que se
identifique, dentro do estado da arte, quais sdo as caracteristicas e funcionalidades dos
bens e servigos que podem atender de forma satisfatoria as necessidades publicas que
ensejam a licitagdo.

Os custos envolvidos na contratagdo devem ser examinados de forma ampla, ndo so6
aqueles estrita e diretamente relacionados ao objeto a ser licitado, mas também outros
custos e economias que tal objeto pressuponha ou que venha a gerar.

Com relagdo a defini¢do do objeto licitado, além da realizagdo preliminar de tais
estudos, fica evidente a importancia do planejamento, sobretudo em vista do impacto
que aquisi¢des presentes podem causar no futuro. A respeito da contratagdo de bens e
servigos de informatica e automagao pela Administragdo Publica Federal, o Decreto n°
7174, de 12 de maio de 2010, por meio de seu artigo 2° estabelece, de forma
regulamentar, a necessidade de elaboragdo prévia de planejamento da contratagdo que
sirva de diretriz para a elaboragdo de projeto basico ou termo de referéncia em que se
discriminem as especificagdes do objeto a ser contratado. Nos incisos de aludido
artigo, reforga-se a vedagdo legal de introdugdo de especificagdes que direcionem ou

85 " Antes de mais, entendemos ser recomenddvel a realizagdio de um estudo técnico, com teste de software se

possivel, para verificar, dentro das solu¢des existentes no mercado, quais sdo capazes de atender
satisfatoriamente G demanda da administragdo, tendo em vista a funcionalidade, confiabilidade,
usabilidade, eficiéncia, manutenibilidade e portabilidade, compatibilidade com os sistemas etc." (Raphael
Lobato Collet Janny Teixeira. A Contratagio de Licenciamento de Software na Administragdo Publica. In
Revista da ABPI, n® 105, mar/abr 2010, p. 49).
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favorecam a contratagdo de um fornecedor especifico, bem assim de especificacdes
que ndo representem a real demanda de desempenho do 6rgio ou entidade®.

No contexto dos estudos e planejamento realizados, pode-se admitir que o objeto do
edital fique restrito a bens ou servigos que tenham certas caracteristicas especificas,
ainda que haja outros disponiveis no mercado que desempenhem a mesma
funcionalidade, caso razdes econdmicas e técnicas justifiquem tal restrig¢do, inclusive
em razdo da compatibilidade ou interoperabilidade com sistemas ou padrdes ja
possuidos pela Administragdo ou para garantir a compatibilidade ou integragdo com
outros bens de informatica mais custosos a serem obtidos pelo ente estatal. Evidente
que essas restri¢des serdo admitidas na medida em que os bens ou servigos excluidos
ndo sejam capazes de proporcionar as mesmas vantagens econdmicas e técnicas que
motivaram a sua exclusdo do processo licitatorio®’.

Apesar de fugir do escopo do presente estudo, vale mencionar que o chefe do Executivo, por meio do

pardgrafo unico do mesmo artigo atribuiu competéncia para o Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo expedir normas complementares a respeito de tais processos de contratagdo, do que resultou a
Instru¢do Normativa n® 04, de 12 de novembro de 2010, por meio da qual se prevéem relevantes instrumentos
de planejamento e gestdo, tais como a Estratégia Geral de Tecnologia da Informa¢do — EGTI ¢ o Plano
Diretor de Tecnologia da Informagdo — PDTI, servindo o primeiro para fornecer subsidios para a elaboragio
do segundo, o qual ¢ definido como "instrumento de diagnostico, planejamento e gestdo dos recursos e
processos de Tecnologia da Informagdo que visa atender as necessidades tecnolégicas e de informagdo de
um érgdo ou entidade para um determinado periodo." (artigo 2°, inciso XXII). Além de tais instrumentos
amplos, regula-se o procedimento de planejamento da contratagdo que deve ser realizado previamente a
licitagdio mesmo nos casos de inexigibilidade ou dispensa de licitagdo. O contetido normativo dessa Instrugao
Normativa e do Decreto devem sempre ser interpretados e limitados em consonéncia com a Constituigdo, a
Lei de Licitagdes ¢ as demais leis aplicaveis.

Nesse sentido é o entendimento da jurisprudéncia, conforme os seguintes arestos:

"AGRAVO DE INSTRUMENTO. LICITACAO. MANDADO DE SEGURANCA. MUNICIPIO DE CANOAS.

O cardter restritivo ndo inquina, por si so, de invalidade a clausula. Considera-se licita a imposi¢do de
condi¢des rigorosas no edital, desde que relevantes ao objeto especifico do certame, e necessdrias para
atender o interesse piiblico, como deflui, por interpretagdo inversa do artigo 3¢ § 1° inciso I, da Lei n°
8.666/93. RECURSO DESPROVIDO." (TIJ/RS, A.L. n° 70020057014, 21" Cdmara Civel, Rel. Des. Liselena
Schifino Robles Ribeiro, j. 22/08/2007). Do voto condutor de tal acérddo se extrai o seguinte excerto: "O
PABX ja existente é da marca ERICSSON. Portanto, para a sna amplia¢do deve ser mantido o mesmo
equipamento.

Ha razdo, pois, para a especificag¢@o feita no edital, podendo, no entanto, prova em contrdrio evidenciar que
ontro fabricante atende as mesmas especificagdes."

"APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO. PREGAO ELETRONICO. AQUISICAO
DE EQUIPAMENTOS DE INFORMATICA. ALEGACAO DE DIRECIONAMENTO DO CERTAME.
DESCABIMENTO.

A constante evolugdo tecnoldgica dos equipamentos de informdatica amplia consideravelmente a
discricionariedade da Administra¢do para especificar os produtos desejados para a prestagdo de servigos
piiblicos, ndo cabendo ao Judiciario proceder a juizo técnico da opgdo por um ou oulro equipamento.

Assim, eventual alegagdo de direcionamento da licitagdo para aquisi¢do de determinada marca on modelo
de equipamento de informdtica deve ser demonstradoe por prova técnica suficiente e inquestionavel no
sentido do referido direcionamento, e da existéncia de diferentes produtos que atendem ao mesmo objetivo
especifico, fato ndo demonstrado no caso em exame.

Prova dos autos a indicar que as opgdes da Administragdo seguiram especificages técnicas, sem implicar
em direcionamento do certame, tanto que diferentes empresas concorrentes restaram habilitadas indicando
produtos de diferentes marcas que atendiam as especificagdes do Edital.
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Inexisténcia de direito liquido e certo em favor da impetrante. Seguran¢a denegada. APELACAO NAO
PROVIDA." (TYRS, A.C. n° 70018038380, 01" Cdmara Civel, Rel. Des. Henrique Osvaldo Poeta Roenick, j.
25/04/2007).

"ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. LICITACAO. BANCO CENTRAL DO BRASIL. SOLUCAO
INTEGRADA DE GESTAO EMPRESARIAL. SISTEMA ERP — ENTERPRISE RESOURCE PLANNING.
EXISTENCIA DE OUTROS MODELOS DE SOLUGCAO INTEGRADA NO MERCADO. SOLUCAO
COMPOSTA E MODELO “MELHORES-DO-GENERO”. QUESTAO AFETA A DISCRICIONARIEDADE
ADMINISTRATIVA. LEGALIDADE DA OPCAO REALIZADA PELO ADMINISTRADOR. PROVA DO
MENOR CUSTO DE IMPLANTACAO E MANUTENCAO DO SISTEMA ERP. INFORMACOES DA AREA
TECNICA QUE DEMONSTRAM AS VANTAGENS QUE SERAO AUFERIDAS PELA A UTARQUIA COM A
AQUISICAO DO ERP. OBJETO LICITADO COMPOSTO POR TREZE LOTES. FRACIONAMENTO.
INVIABILIDADE ~ TECNICA E ECONOMICA. RISCO A IMPLANTACAO [E AO PLENO
FUNCIONAMENTO DO SISTEMA. ART. 23, § 1° DA LEI 8.666/93. AUSENCIA DE VIOLACAO. LOTES
DE “AQUISICAO FACULTATIVA”, LEGALIDADE QUESTIONAVEL. QUESTAO QUE PREJUDICA
SOMENTL AS EMPRESAS HABILITADAS NO CERTAME. SITUACAO EM QUE NAO SE ENQUADRA A
AGRAVANTE.  QUALIFICACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DAS LICITANTES HABILITADAS.
AUSENCIA DE INTERESSE JURIDICO DA AGRAVANTE,

1.4 Concorréncia DEMAP n® 01/2003, promovida pelo Banco Central do Brasil — BACEN, tem por objeto a
aquisi¢do de uma Solugdo Integrada de Gestdo Empresarial, especificamente wmn sisteina ERP — Enterprise
Resource Planning, ou Planejamento de Recursos da Empresa, o qual constitui um unico programa
composto por diversos mddulos de funcionalidades que se destinam a gerir as diversas operagdes da
autarquia, tais como recursos humanos, patriménio, finan¢as, contabilidade, dentre outros.

2. A escolha pelo sistema ERP, em detrimento de outros modelos de solugdo integrada tais como o best-of-
breed, on “melhores-do-género”, e a solu¢do composta, encontra-se dentro do ambito da discricionariedade
da Administragdo Publica, cabendo ao Poder Judiciirio tdo-somente averiguar a conformidade da decisdo
do administrador aos principios da legalidade e da moralidade administrativa.

3. Afigura-se legal a op¢do pelo sistema ERP, na medida em que as provas colacionadas aos autos
demonstram que o modelo “melhores-do-género”, por ser constituido pelos melhores programas para cada
uma das funcionalidades da solu¢do integrada, possui custo demasiadamente alto, bem conio a agravante
ndo logrou demonstrar quais as vantagens da solu¢do composta on mesnio os eventuais prejuizos que a
Administragdo sofrera com a aquisi¢do do ERP.

4. As informagdes prestadas pela drea técnica da autarquia, anteriormente a deflagragio do processo
licitatério, apontam os diversos beneficios que serdo auferidos pelo BACEN com a compra do ERP, o qual
por ser um produto pronto, acabado e testado, cujos modulos sdo plenamente integrados (o que é chamado
de “integragdo nativa”) possui menor custo de implanta¢do e manutengdo, conformando-se aos principios
da economicidade e eficiéncia (art. 3°, caput, da Lei 8.666/93 e art. 37, caput, da CF).

3. Ndo se afigurando técnica e economicamente viavel o fracionamento do objeto, devem os 3 (treze) lotes
constantes do instrumento convocatério ser fornecidos por um unico licitante, de forma a evitar possiveis
danos a integridade da solugdo integrada, garantindo a perfeita implantagdo e o pleno funcionamento do
sistema, medida que ndo se afigura contraria ao artigo 23, § [° da Lei 8.666/93; antes, atende as
disposi¢des da referida norma.

6. Embora seja de questiondvel legalidade a previs@o no instrumento convocatdrio de lotes de “aquisi¢do
Jacultativa™, a relevéincia dos argumentos quanto ao ndo-fracionamento do objeto licitado, por se tratar de
um produto unico, conduzem & conclusdo de que a auséncia no Edital de disposi¢bes acerca do tempo da
compra progressiva de alguns dos itens dos lotes licitados somente prejudicarda as empresas habilitadas no
certame, situagdo na qual ndo se enquadra a agravante que ndo possui, por essa razdo, interesse juridico
para discutir essa quesido em juizo.

7. Tendo em vista a inabilitagdo da agravante pela Comissdo Especial de Licitagdo, fato que ndo constitui
objeto da controvérsia, carece, igualmente, de interesse juridico para questionar em juizo a qualificagdo
econdomico-financeira das licitantes habilitadas no certame.

8. Agravo de instrumento improvido." (TRF-1" Regido, A.l. n° 2004.01.00.013311-6, 05" Turma, Rel. Dcs.
Selene Maria de Almeida, j. 18/10/2004).
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Por essa razdo € que mesmo em casos que ndo se faga necessaria prévia licitagdo para a
contrata¢do, como, por exemplo, no caso de um bem ou direito cedido gratuitamente
para a Administragdo Publica, mostra-se relevante a realizagdo prévia dos estudos e do
planejamento, vez que aquilo que o Poder Publico venha a receber graciosamente pode
ndo se apresentar, no final, como a alternativa mais econémica, gerando-lhe vultosas
despesas (e.g., com insumos ou servigos de implanta¢do ou manuteng¢3o).

Sob a logica dos efeitos que a op¢do por uma espécie de produto ou servigo pode
acarretar, a Lei de Licitagdes estabelece o principio da padroniza¢do®®, conforme
artigos 11 e 15, inciso 1%. Segundo tal principio, cabe & Administragdo Publica adotar
um padrido de produtos ou servigos a serem por ela adquiridos, na perspectiva de que
tal padronizag@o lhe serd vantajosa. E tal padronizagdo orientard os negocios futuros a
serem celebrados por aquela entidade publica’.

A escolha de um dado padrio, segundo o entendimento de Margal Justen Filho e de
Didgenes Gasparini’', deve se dar por processo administrativo prévio a licitagdo, em
que se realizem os estudos pertinentes e se dé oportunidade de participagio a todos os
interessados, analisando-se as alternativas de padronizagdo disponiveis no mercado,
procur%ndo-se identificar a que seja mais vantajosa em vista da demanda futura do ente
estatal ™.

68 . P . ~ . ~ P . -
"O principio da padroniza¢do impde que as compras de materiais, equipamentos e géneros de uso comum

na Administragdo se realizem mediante especifica¢Bes uniformes que, dentre outras coisas, busquem
compatibilizar a técnica com o desempenho e igualar as condigdes de manuten¢do e assisténcia técnica,
como prescreve o art. 15, 1, da Lei 8,666, de 1993." (Hely Lopes Meirelles. Licitagdo..., p. 82).

"Art. 11. As obras e servi¢os destinados aos mesmos fins terdo projetos padronizados por tipos, categorias
ou classes, exceto quando o projeto-padrdo ndo atender as condigdes peculiares do local ou as exigéncias
especificas do empreendimento."

"Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo:

I - atender ao principio da padroniza¢do, que imponha compatibilidade de especifica¢bes técnicas e de
desempenho, observadas, quando for o caso, as condi¢des de manutengdo, assisténcia técnica e garantia
oferecidas;"

Marg¢al Justen Filho leciona: "4 padronizagdo aplica-se ndo apenas a uma compra especifica, especialmente
quando se wrate de bem de vida util continuada. Ao selecionar o fornecedor para produtos ndo consumiveis,
a Administragdo deverd ter em vista produtos semelhantes que ja integram o patrimonio publico, como
também deverd prever futuras aquisigbes. Somente assim a padronizag@o produzira os efeitos desejados,
consistentes na redugdo de custos de manutengdo, simplificac@o de mdo-de-obra etc." (op. cit., p. 184).

"4 padronizagdo, por todas essas razdes, deve ser objeto de competente processo administrativo, aberto e
instruido com toda a transparéncia possivel e conduzido por uma comiss@o de alto nivel, chamada de
comiss@o de padronizagdo. Tudo o que for importante para a entidade ver-se convencidua da necessidade de
padronizagdo para comprovar a vantagem da estandardizagdo — estudos, laudos, pericias, pareceres
técnicos, atestados, relatorios de experiéncias e testemunhos — deve fazer parte da instrugdo desse processo.
E essencial que a instrugdo também contenha amplas informagdes sobre os produtos existentes no mercado,
de modo a se poder comparar as vantagens e desvantagens de cada um em face dos demais, do interesse
piblico e do desejado pela Administragdo Publica." (Direito Administrativo. 7" ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 395).

"4 padronizagéo deve ser desenvolvida com absoluta transparéncia, com consulta aos varios fornecedores
e/ou competidores no mercado, demonstrando-se as vantagens e desvantagens de cada marca, para, ao
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Segundo Margal Justen Filho, a "decisdo pela padroniza¢do e a escolha de um certo
produto (projeto ou tecnologia etc) deverdo ser devidamente motivadas, tendo por
critério fundamental a vantagem para a Administrag¢do. Trata-se de vantagem em
sentido concreto e definido. Devera avaliar-se o beneficio econémico direto e as
vantagens indiretas provenientes da padroniza¢do."”.

Acrescenta o aludido autor que a padronizagdo adotada deve ser revista de tempos em
tempos, podendo, de qualquer modo, ser revogada pela Administragdo sempre que
constatar alteragfio nas circunstancias que a levaram a adota-la. Mesmo porque tem o
efeito negativo de restringir a competitividade, pois ao orientar as contrata¢des futuras,
eliminara a possibilidade de participagdo daqueles que ndo fornegam bens ou servigos
do padrdo escolhido. Dessa forma poderd acarretar o aumento nos pregos cobrados.

Dentre os beneficios relacionados a padronizagdo, cita-se: (i) facilitagdo das
posteriores contratagdes que se realizardo de acordo com as linhas predeterminadas;
(ii) desnecessidade de novos treinamentos dos servidores; e (iii) igualdade nas
providéncias de conservagio e manuten95074.

Especificamente no que diz respeito a programas de computador, alude-se a: (i) ganhos
de escala com o aumento do volume adquirido € com a contratagdo de um Unico
fornecedor para a prestagdo dos servigos de treinamento, suporte técnico e
manutengdo; (ii) compatibilidade de especifica¢des técnicas e de desempenho; e (iv)
desnecessidade de substituigdo reiterada de programas, com a perda dos investimentos
anteriormente realizados”.

H4 de se considerar, com base no que constatado acima a respeito das questdes de
compatibilidade, que a padronizagiio pode decorrer ndo apenas de uma deciséo prévia
do orgdo publico — a forma prépria e desejada de sua realizagdo -, mas também como
um efeito de contratagdes prévias ja realizadas pelo ente administrativo, que acabam
por criar uma padronizagéo de fato, estabelecida pelo uso’®,

final, fixar-se a padronizagdo, com publica¢do no Didrio Oficial para produgdo de efeitos externos
(inclusive o de propiciar a impugnagdo do ato que por ela decidir).
Como a padronizagdo pode vir a criar ébices a participa¢do dos particulares nos procedimentos licitatorios,
restringindo, sobretudo, a competitividade dos certames, indispensavel se assegurar o direito de defesa aos
interessados que se verdo excluidos do direito de licitar, evitando a criagdo de uma indesejavel reserva de
mercado para determinados fornecedores, totalmente desconforme com o ordenamento juridico pdtrio."
(Flavio Amaral Garcia. Licitagdes e Contratos Administrativos, op. cit.,, p.17).

7 Op. cit., p. 186.

™ Margal Justen Filho, op. cit., p. 185.

Raphae!l Lobato Collet Janny Teixeira, op. cit., p. 49.

Raphael Lobato Collet Janny Teixeira, op. cit., p. 50.
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Em todo caso, a existéncia de padronizag@o ndo obriga a Administra¢do Publica a obter
bem ou servigo padronizado quando este ndo atenda as necessidades publicas ou deixe
de representar a contratagdo mais vantajosa’’, sendo-lhe permitido, nesses casos, licitar
o fornecimento de bem ou prestagdo de servigo fora do padrio adotado, fazendo-o

justificadamente®.

Uma vez que se tenha definido o objeto a ser licitado, deve o mesmo ser especificado
de forma objetiva para que seja levado a conhecimento dos interessados”. Em caso de
obras ¢ servigos, a discriminagdo dos elementos do objeto licitado se da em
instrumento denominado projeto basico™. Nio se prevé a sua necessidade para

77 . ~ . SLoage ~ . .
"A padronizagdo atende pela necessidade de compatibiliza¢do entre os bens existentes e os que vierem a ser

adquiridos.

Seria imperdodvel que a Administracdo adquirisse bens incompativeis com o sistema que funciona e
operaciona corretamente.

Em nome da padronizagdo, nio deve, contudo, a Administragdo, em compras futuras, insistir na aquisigGo
de bens que vém demonstrando insuficiéncia técnica.

Neste caso é preferivel que incorpore novos bens, mais modernos e eficientes, em prejuizo daqueles
obsoletos e vetustos que comprometem a eficientizagéio do servigo puiblico.

Por isso é que, como deve prestar os melhores servigos aos administrados, obriga-se a Administra¢do a
organizar 0§ mais capacitados sistemas prestacionais, mediante a aquisi¢do de modernos equipamentos.
Naturalmente, em cada compra, ha umma particularidade que precisa ser considerada, segundo a natureza do
servi¢o para cuja execugdo se destina o bem a ser adquirido.

Descarta-se a invocagdo do principio da economicidade quando inibitivo ao processo de modernizagéo
administrativa, porque seria absurdo que a Administragdo fizesse subsistir a presenga de bens e
equipamentos superados e ndo mais adequados para acudir as necessidades do servi¢o publico." (Luis
Carlos Alcoforado, op. cit., p. 87).

Margal Justen Filho, op. cit., p. 170.

Jessé Torres Pereira Jinior, frente s complexidades que muitas vezes se apresentam em licitagdes para a
aquisicdo de bens e servi¢os de informatica, defende seja adotada a figura do "pré-edital”, que sem
caracterizar o instrumento convocatorio efetivo, permite aos interessados participarem da definigdo do objeto
do certame apresentando informagdes a respeito das solugdes disponiveis no mercado. "O ‘pré-edital’ ndo
corresponde a nomem juris definido na legislagdo, mas com ela se harmoniza. Trata-se de alternativa da
Administragdo para apurar a realidade atualizada do mercado, com o fim de elaborar projeto bdsico e
edital exeqiiiveis, na medida em que respeitam os padroes, limites e disponibilidades do mercado. Nada mais
é, portanto, do que medida que se insere no dever de elaborar o projeto bdasico e anexd-lo uo edital.
Colhem-se elementos, em igualdade de condi¢bes porque decorrentes de chamamento publico universal,
entre todas as empresas que se interessam pela matéria, sem delas exigir o preenchimento de qualquer
requisito, salvo o de observar o prazo demarcado para o oferecimento de sugestoes.

Tanto o 'pré-edital’ quanto as sugestdes que suscita constituem pegas que se devem entranhar nos autos do
processo administrativo da licitagdo (art. 38, X11), posto que justificam as op¢des da Administragdo por tais
ou quais especificagdes e solugbes técnicas, que, incorporadas no projeto bdsico anexo ao edital,
determinardo ou condicionardo as exigéncias que os licitantes deverdo atender na apresentagdo de
documentos de habilitagdo ou na formulagdo de suas propostas técnicas ou de pre¢o" (op. cit., pp. 31 € 32).
“Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

(..

1X - Projeto Bdsico - conjunto de elementos necessdrios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para
caracterizar a obra ou servi¢o, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo, elaborado com base
nas indicagbes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratumento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo du obra e a
defini¢do dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os seguintes elementos:
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contratos de aquisi¢des, o que, contudo, ndo significa que seja dispensavel a precisa
indica¢do de todas as caracteristicas do bem a ser adquirido. Tal indicagdo devera ser
realizada no instrumento convocatério, conforme determina o artigo 15, paragrafo 7°
da Lei de Licitagdes®'. Adotando-se licitagdo pela modalidade de pregdo, alude a
regulamentagdo a outro instrumento: o termo referenciado. A Lei do Pregio, alis, no
seu artigo 3° inciso III, determina que na fase preparatoria do pregdo, "a defini¢do do
objeto deverd ser precisa, suficiente e clara, vedadas especifica¢des que, por
excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem a competicdo".

6. A questdo das preferéncias com relagio a determinada tecnologia, padrio ou
produto

Questiona-se, assim, se seria licito ao orgdo licitador, em licitagdes envolvendo
programas de computador, estabelecer preferéncias com relagdo a certo produto,
solugdo, tecnologia ou padréo, até mesmo especiticando-os como objeto do certame,
com a indicagdo de sua marca.

De inicio, ha de se esclarecer que a nogdo de preferéncia nesse caso estaria relacionada
a predeterminagdo de uma vantagem competitiva para certa tecnologia, padrdo ou
produto em face de outros. A dimensdo atribuida a tal vantagem pode ser menor se
disser respeito a um critério de julgamento técnico ou de desempate das propostas e
pode ser maior caso restrinja-se o objeto do certame a apenas tal tecnologia, padrdo ou
produto, excluindo-se os demais.

a) desenvolvimento da solug¢do escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e identificar todos os seus
elementos constitutivos com clareza;

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a necessidade
de reformula¢do ou de variantes durante as fases de elaboragdo do projeto executivo e de realizagdo das
obras e montagem,

¢) identifica¢do dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem
como suas especificagdes que assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater compelitivo para a sua execugao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a dedugdo de métodos construtivos, instalagdes provisorias e
condi¢des organizacionais para a obra, sem frustrar o cardater competitivo para a sua execugdo;

e) subsidios para montagem do plano de licita¢do e gestdo da obra, compreendendo a suwa programagdo. a
estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizagdo e outros dados necessdarios em cada caso;

1) or¢amento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servig¢os e fornecimentos
propriamente avaliados;"

"E intuitivo, ndo fora o peremptorio comando da lei, que somente o projeto bdsico pronto e acabado é
capaz, a um sé tempo, de corresponder as necessidades da Administragdo e de indicar aos licitantes o
contendo das propostas aptas a atendé-las. Por isto ndo se instaura validamente uma licitagdo de obra ou
servigos, entre eles os de informdtica, sem a existéncia do pertinente objeto basico.

Se a licita¢do cingir-se a compra de equipamentos ou insumos, ndo envolvendo a prestug¢do de servigos, ao
projeto basico corresponderd 'a adequada caracteriza¢do de seu objeto’, a que se refere o art. {4 da Lei n°
8.666/93. A Lei n®9.468/98, ao acrescer o §7 ao art. 23 da Lei n 8.666/93, repercute intensamente sobre
licitagdes cujo objeto seja a compra de bens de informdtica. A lei nova permite a cota¢do de quantidade
inferior a demandada na licita¢io desde que os bens sejam de natureza divisivel e que ndo haja prejuizo
para o conjunto ou complexo" (Jessé Torres Pereira Junior, op. cit., p. 14),
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Examinando inicialmente a Gltima hipdtese, em principio, a resposta seria negativa, eis
que tal especificagio importaria restrigdo a competitividade do processo, eliminando a
possibilidade de participag¢do de fornecedores de outros produtos, solugdes, tecnologias
ou padrdes. A regra geral € a de que o objeto do certame seja definido apenas com as
caracteristicas e elementos do bem ou servigo que sejam essenciais para o atendimento
das necessidades publicas a serem satisfeitas com a contratagdo, ensejando a
participa¢do de fornecedores de todos os diferentes produtos, solugdes, tecnologias e
padrdes que atendam a tais exigéncias.

A indicag¢do de marca, alids, encontra vedag¢do expressa na Lei de Licitagdes no seu
artigo 7°, paragrafo quinto, artigo 15, paragrafo sétimo, inciso I, e artigo 25, inciso i*

No entanto, havendo no caso concreto comprovagdo da existéncia de vantagens
técnicas ou econdmicas na delimita¢do do objeto a apenas certo produto, solugéo,
tecnologia ou padrao, conforme apuradas em estudos técnicos € econdmicos idoneos, €
de acordo com planejamento do 6rgdo publico, inclusive adotando-se o principio da
padronizagdo, admite-se tal restrigdo da competitividade na exata medida em que
sejam necessarias para a obtengdo de tais vantagens (que os demais produtos, solugdes,
tecnologias ou padrdes ndo poderiam proporc10nar)

82 .. ~ ~ ~ . ~ .
"Art, 7° As licitagdes para a execugdo de obras e para a prestagdo de servigos obedecerdo ao disposto neste

artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia.

(...)

§5° I vedada a realiza¢do de licitagdo cujo objeto inclua bens e servigos sem similaridade ou de marcas,
caracteristicas e especificagdes exclusivas, salvo nos casos em que for tecnicamente justificavel, ou ainda
quando o fornecimento de tais materiais e servigos for feito sob o regime de administragdo contratada,
previsto e discriminado no ato convocatorio.”

"Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo:

(..)

$7° Nas compras deverdo ser observadas, ainda:

1 - a especifica¢do completa do bem a ser adquirido semn indicagdo de marca;”

"Art. 25. E inexigivel a licitag@o quando houver inviabilidade de competi¢do, em especial:

I - para aquisi¢do de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser fornecidos por produtor,
empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca, devendo a comprovagdo de
exclusividade ser feita através de atestado fornecido pelo érgéo de registro do comércio do local em que se
realizaria a licitagdo ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, Federa¢do ou Confedera¢do Patronal, ou,
ainda, pelas entidades equivalentes;"

A esse respeito, Jessé Torres Pereira Jinior destaca decisio do TCU: "Segue-se a parte dispositiva da
decisGo da Corte: .. determinar... que: em futuras licitagdes que incluam em seu objeto a aquisi¢do de
microcomputadores ou estagdes de trabalho, obedega os termos do art. 3, § 1, 1, da Lei n 8.666/93, no
sentido de ndo mais exigir, no tocante das especificagdes do componente unidade central de processamento,
que os mesmos sejam de determinado fabricante, em razdo da existéncia de competitividade no mercado
atual dos microprocessadores, salvo quando se tratar de atendimento aos imperativos de uniformizagéo ou
padronizag¢do, decorrente de processo regular, em que estejam, nos termos da lei, asseguradas e
Jormalizadas as vantagens econdmicas, técnicas ou administrativas da marca ou do produto selecionado;
observe os termos do art. 40, inciso 1, da Lei n 8.666/93, de forma que, nos editais convocatorios que
divulgue, o objeto da licitagdo seja descrito de forma sucinta e clara, evitando, assim, interpretagdes
equivocadas, como a ocorrida nos presentes autos' (DecisGo n 584/ Plendrio, rel. Ministro Humberto
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O mesmo se diga se houver plena comprovagéo de que somente determinado produto,
solugdo, tecnologia ou padréo seja capaz de atender as necessidades legitimas do ente
licitador.

Nesses casos, aceita-se a especificagdo da marca na medida em que seja utilizada
exclusivamente como forma de identificagdo do objeto a ser obtido, fundando-se a
escolha em critérios técnicos e econdmicos relativos a esse objeto. O que ndo se admite

é

a escolha imotivada fundada simplesmente na for¢a da marca, por influéncias

publicitarias ou pela reputagiio agregada ao signo distintivo em razdo de esforgos de
marketing. Veda-se, assim, a escolha baseada na marca, ndo a indica¢do da marca

como resultado de uma escolha justificada por razdes técnicas e econdmicas”".
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Guimardes Souto. DOU de 14.09.99, pdgs. 137-138)" (op. cit., p. 30). Para Hely Lopes Meirelles: "Também
ndo ¢ discriminatoria a solicitagdo especifica de determinado produto, licitado apenas para se obter o
menor prego entre seus revendedores, desde que a exclusdo de similares se justifique por interesse priblico
comprovado pela Administragéo licitadora." (Licitagdo..., p. 44). No mesmo sentido ¢ o posicionamento de
Diogenes Gasparini: "4 eleigdo de marca ou a adogdo de estander proprio somente pode acontecer mediante
prévia e devida justificativa, lastreada em estudos, laudos, pericias e pareceres técnicos, em que as
vantagens para o interesse publico figuem clara e sobejamente demonstradas, sob pena de caracterizar
Sraude ao principio da licitagdo." (op. cit., p. 395).

"Se apenas um determinado bem atende as necessidades do orgdo ou entidade piiblica, inexiste qualguer
obice legal a expressa indicagdo da marca. E 6bvio que esta possibilidade somente é viavel diante de uma
Justificativa técnica solida, calcada em pardmetros estritamente objetivos, devendo ser afastado qualquer
tipo de motivagdo genérica e subjetiva, o que certamente viciaria qualquer contratagdo.

A escolha de uma marca se traduz em uma excegdo, razdo pela qual deve sempre ser baseada em
Justificativas detalhadas e que atendam aos principios da motivagdo e da transparéncia dos atos
administrativos." (Flavio Amaral Garcia, op. cit., pp. 15/16).

"Em se tratando de compras publicas, é vedada em regra a indicagdo de uma marca, salvo se houver nma
Justificativa técnica devidamente motivada que embase esta decisdo.” (idem. p. 29).

Diogenes Gasparini indica os casos que ensejariam a indicagdo de certa marca, todos com o necessario
suporte no interesse publico: "De sorte que a elei¢do de uma marca é sempre valida quando se deseja; a) dar
continuidade a um dado servi¢o ou obra em que um produto de certa marca ja foi empregado; b) introduzir
a padronizagdo de bem na atividade publica; ¢) manter a padronizagdo; d) atender as necessidades
especificas do servigo ou obra que so podem ser satisfeitas com vantagem com produto de certa marca." (op.
cit., p. 397).

Nesse sentido se pronuncia a jurisprudéncia:

"LICITACAO - Clausula do edital, para aquisi¢do de veiculos por parte da Municipalidade, que indicou
expressamente determinada marca - llegalidade - Violagdo do principio da impessoalidade dos aios
administrativos, viciando o concurso - Seguranca liminarmente concedida no efeito ativo do agravo para
suspender a licitagdo -Recurso provido." (TJ/SP, A.l. n® 328.031-5/1-00, 4" Camara de Direito Publico, Rel.
Des. Jo Tatsumi, j. 06/11/2003).

"APELACAO. DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACAO. REFERENCIA A MARCA. PADRONIZACAO.
NECESSIDADE DE ESPECIFICACAO DO OBJETO. INEXISTENCIA. DEMONSTRACAOQ DETALHADA
DA VANTAGEM CONCRETA, DO BENEFICIO ECONOMICO DIRETO E DAS VANTAGENS INDIRETAS.

Ndo é cabivel que o edital da licitagdo faga referéncia a determinada marca quando, mesmo sem esta,
perfeitamente possivel a especificagdo do objeto licitado. Se é certo que a padronizag¢do dos equipamentos
possa trazer vantagens para a Administragdo Publica, ndo menos exato é que a referéncia a determinada
marca no edital da licitagdo pode, por outro lado, causar prejuizos, tendo em vista a diminui¢do do nitmero
de participantes e, conseqiientemente, da competi¢do entre estes. Com efeito, ndo se pode afirmar, de
antemdo, que a padronizagdo ird ser sempre benéfica ou ser sempre prejudicial ao interesse publico, de
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modo que tdo somente diante do caso concreto é que se podera encontrar solugdo para este conflito. Caso a
Administragdo decida optar pela padronizagdo deverd expor suficientemente os motivos que a levardo a
tomar tal decisdio, demonstrando detalhadamente a vantagem concreta, o beneficio econémico direto e as
vantagens indiretas." (TJ/RS, A.C. n° 70021975206, 02" Camara Civel, Rel. Des. Arno Werlang, j.
03/09/2008).

"Apelagdo Civel - Administrativo - Licitagdo - Sentenga que denegou a seguranga - Recurso voluntério da
impetrante - Desprovimento de rigor - Entrega do objeto licitado (cartuchos de tinta para impressora)
diverso da especificagdo do edital que ndo foi impugnado no momento oportuno - Inviabilidade - Edital que
constitui a pega reguladora do procedimento licitatério — Impetrante que deve observar as regras
constantes no edital — Havendo recomendagdo de utilizagdo de produtos originais para nio danificar
equipamento, ndo se estd ferindo o principio da isonomia ao limitar a licitugdo a marca do equipamento -
Ademais, tal imposi¢do levaria a tratamento desigual, posto que outros licitantes foram desclassificados por
apresentarem produtos 'compativeis com a impressora”, e ndo "originais de fdbrica", como exigido -
Inexisténcia de qualquer ofensa ao disposto no art. 15 da Lei n" 8.666/93 -Precedentes desta C. Corte de
Justi¢a - Sentenga mantida - Recurso voluntario desprovido." (TJ/SP, A.C. n° 994.06.106280-0, 06" Camara
de Direito Pablico, Rel. Des. Sidney Romano dos Reis, j. 21/06/2010).

"REEXAME — NECESSARIO, MANDADO — DE  SEGURANCA. LICITACAO. PROPOSTA
DESCLASSIFICADA. AUSENCIA DA INDICACAO DA MARCA DO PRODUTO LICITADO. REQUISITO
INEXIGIVEL.O legislador expressamente vedou que a Administragdo indique a marca do produto que
pretende licitar — ‘salvo nos casos em que for tecnicamente justificavel’. Em reexame, sentenga confirmada,
ordem concedida.” (TJ/MG, Reexame Necessdrio n® 1.0089.07.001746-5/001, 03° Cdmara Civel, Rel. Des.
Albergaria Costa, j. 29/01/2009).

"APELAGAO.  PROCESSUAL CIVIL E  ADMINISTRATIVO. SENTENCA  EXTRA  PETITA.
INOCORRENCIA. LICITACAO. REFERENCIA A MARCA. NECESSIDADE DE ESPECIFICACAO DO
OBJETO. INEXISTENCIA. DEMONSTRACAO DETALHADA DA VANTAGEM CONCRETA, DO
BENEFICIO ECONOMICO DIRETO E DAS VANTAGENS INDIRETAS.

1) Ndo é extra petita a sentenga que anula a licitagdo, quando, ndo obstante pedido apenas a suspensdo do
procedimento licitatorio, este continua, apesar de judicialmente determinada a suspensdo certame, uma vez
que a anulagdo, nesse caso, decorre diretamente da realiza¢do do ato em desobediéncia a decisdo judicial
que determinara a suspensdo do procedimento.,

2) Ndo é cabivel que o edital da licitagdo faga referéncia a determinada marca quando, mesmo sem esia,
perfeitamente possivel a especificagdo do objeto licitado.

3) Se é certo que a padronizagdo dos equipamentos possa trazer vantagens para a Administra¢do Publica,
como redugdo de custos com a manutengdo e com o treinamento dos trabalhadores, ndo menos exato é que a
referéncia a determinada marca no edital da licitagdo pode, por outro lado, causar prejuizos, tendo em vista
a diminui¢do do niimero de participantes e, consegiientemente, da competicdo entre estes. Com efeito, ndo se
pode afirmar, de antemdo, que a padronizagdo ird ser sempre benéfica ou ser sempre prejudicial ao
interesse publico, de modo que tdo somente diante do caso concreto é que se poderd encontrar solugdo para
este conflito. Caso a Administragdo decida optar pela padronizag@o devera expor suficientemente os motivos
que a levardo tomar tal decisdo, demonstrando detalhadamente a vantagem concreta, o beneficio econémico
direto e as vantagens indiretas.

PRELIMINAR REJEITADA. RECURSO DESPROVIDO." (TI/RS, A.C. n° 70021642087, 02" Camara Civel,
Rel. Des. Arno Werlang, j. 21/05/2008).

"Mandado de Seguranga - Edital de licitagdo -Aplica¢do de penalidade em procedimento administrativo -
Nao vislumbrada ofensa ao principio da ampla defesa e do contraditorio uma vez que foi a apelante
notificada para apresentar defesa prévia - Compras - A indica¢do da marca no edital de licitagdo pode
ocorrer em casos em que hd justa causa - Produtos da apelante que ndo condiziam com as especificagdes do
edital - Recurso desprovido." (TJ/SP, A.C. n® 994.06.155588-1, 11* Cdmara de Direito Publico, Rel. Des.
Maria Laura de Assis Moura Tavares, j. 09/08/2010).

"ADMINISTRATIVO. LICITACAO. INEXECUCAO CONTRATUAL. SUBSTITUICAO DO PRODUTO.
NECESSIDADE DE CONCORDANCIA DA  ADMINISTRACAO. ESPECIFICACAO DE MARCA.
JUSTIFICACAO  TECNICA.  POSSIBILIDADE. ~ APLICACAO DE MULTA. LEGALIDADE F
PROPORCIONALIDADE. AMPLA DEFESA. VIOLACAO. INOCORRENCIA. APELACAO DESPROVIDA.
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Tratando do assunto, Margal Justen Filho aduz:

"O que se veda é a preferéncia subjetiva e arbitrdria por um produto, fundada
exclusivamente na marca. Ndo ha infringéncia quando se elege um produto (servigo
etc.) em virtude de qualidades especificas, utilizando-se sua marca apenas como
instrumento de identificagdo. No caso, ndo ha preferéncia pela marca, mas pelo
objeto. A marca é, tdo-somente, o meio pelo qual se individualiza o objeto que se
escolheu."®

Insta ressaltar que o Tribunal de Contas da Unido ja proferiu decisdes no sentido de
aceitar excepcionalmente a eleigdo de produtos com a indica¢do de sua marca na area
de tecnologia de informagédo. No entendimento do TCU, faz-se necesséario, para tanto,
que se tenha realizado estudo prévio e minucioso, por meio do qual reste demonstrado
que referida opgéo especifica seja mais vantajosa em termos técnicos e econdmicos a
Administragdo Publica. Por vezes, alias, o TCU tem admitido a indica¢do de certa
marca como padrdo minimo de qualidade de forma a se permitir a participa¢do no
certame de interessados que fornegam produtos que sejam similares aquele designado
pela marca indicada no instrumento convocatorio. Esse Gltimo entendimento do TCU ¢
passivel de criticas diante das dificuldades em se estabelecer de forma objetiva

5. O legislador proibe apenas a especificagdo arbitraria e imotivada da marca do produto, para evitar que o
administrador se valha desse expediente para burlar ilegitimamente os principios que norteiam a licitagdo.
Por outro lado, é 6bvio que na hipétese em que se revele indispensdvel a indicagdo da marca, notadamente
quando se tratar de produto submetido a processo de padronizacdo, pode o administrador motivadamente
apontar a marca e modelo pretendido, sob pena de ndo se atender o interesse publico. (...)" (TRF-5"
Regido, A.C. n° 372902, 02" Turma, Rel. Des. Fed. Leonardo Resende Martins, j. 22/09/2009).
"CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. LICITACAO. INEXIGIBILIDADE. LEGALIDADE, PRINCIPIO
DA PADRONIZACAO. POSSIBILIDADF.

1. O mandamento constitucional referente a observancia ao procedimento licitatério ndo é absoluto. A
inexigibilidade de licitagdo encontra previsdo expressa no Estatuto das Licitagdes. Pode o administrador,
mediante justificativa técnica para a preferéncia, optar por marcas, caracteristicas e especifica¢oes
exclusivas. Atendimento ao principio da padronizag¢do. A UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
(UF'U), ndo poderia ignorar os beneficios da padroniza¢do de seus equipamentos, a utilizagdo de um padréo
de arquitetura homogéneo de redes de computacdo; a trafegabilidade dos dados; a linguagem em que
desenvolvidas suas aplicagdes; etc. Focou-se na preservagdo e aproveitamento dos investimentos realizados
até aquele momento na rede corporativa (fIs. 90). Preocupou-se em preservar-se o patrimonio publico.

2. Se nos anos de 1995 e 1997 — ocasido em que o padrdo tecnologico da area de informdtica ostentava
realidade diversa da hodierna — o Centro de Processamento de Dados da UFU era completamente
equipado com produtos da IBM, acertada sua decisdo em continuar a utilizar equipamentos desta
Jabricante. Caso contrario, haveria o risco de colapso no funcionamento tanto administrativo quanto
académico-cientifico da institui¢do.

3. Em 1995, eram bastantes timidos, se comparados a hoje, os compartilhamentos entre workstations. Os
servigos de correios eletrénicos eram incipientes. O programa Windows acabava de nascer. Nessa ocasido,
a comuatividade entre computadores, exigia equipamentos em tudo andlogos, sob pena de perda de dados.
4. Agravo provido." (TRF-1* Regido, A.L n° 1999.01.00.075945-4, 03" Turma, Rel. Juiza Vénia de Moraes, j.
~ 31/01/2000).
¥ Op. cit., pp. 186/187.
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critérios para se apurar a similaridade entre tais produtos, criando embaragos a ampla
competitividade do certame. Nessas hipoteses, deveria o ente licitador, de outro modo,
especificar no edital quais seriam as caracteristicas e funcionalidades do produto
designado por certa marca que o teriam levado a ser designado como padrio, evitando

citar a marca®®,

Em exame de denincia apresentada com relagdo a certo 6rgdo publico, entendeu o
TCU que em tese poderia tal 6rgédo realizar procedimento licitatério tendo por objeto o
fornecimento de certo programa de determinada marca ("Microsoft Office"), sob o
tundamento de que a plataforma Microsoft ja vinha sendo utilizada por mais de dez
anos por aquele orgdo, de sorte que a migragéo total e imediata para outra plataforma
(de software livre) comprometeria os sistemas em operagdo, bem como o0s
investimentos  anteriormente realizados. Todavia, ressalvou que referidas
circunstancias que poderiam autorizar a indicagdo de marca no edital da licitagdo
deveriam ser cabalmente demonstradas por meio de decisdo administrativa
devidamente fundamentada que apontasse de forma circunstanciada as vantagens
técnicas e econdOmicas que seriam auferidas, o que ndo teria sido realizado
satisfatoriamente no caso. Destaca-se, a esse respeito, parte do voto do Ministro
Relator Valmir Campelo: "5. A indicagdo de marca na especificagdo de produtos de
informdtica pode ser aceita frente ao principio da padronizagdo previsto no art. 15,
inciso I, da Lei n° 8.666/1993, desde que a decisdo administrativa que venha a
identificar o produto pela sua marca seja circunstanciadamente motivada e demonstre
ser essa a opg¢do, em lermos lécnicos e econémicos, mais vanlajosa para d
administragdo. 6. E certo que a migragdo do Microsoft Office para o OpenOffice,
software livre equivalente ao produto da Microsoft, resultara em uma redugdo de
custos com software. Todavia, apesar de ndo ser um profundo conhecedor em matéria
de informatica, entendo que essa migragdo ha de ser gradual, a fim de se evitar o risco
de comprometimento dos sistemas hoje em operagdo e a preserva¢do dos
investimentos ja realizados na plataforma Microsoft. 7. Por conseguinte, a
impossibilidade de uma migragdo total e imediata para o sofiware livre; a busca por
padronizagdo e economia de escala, pois a rede da Receita Federal usa a plataforma
Microsoft ha mais de dez anos; os investimentos ja realizados e os provaveis novos
gastos em treinamento e equipamentos, na hipdtese da utilizagdo de nova plataforma,
podem, em conjunto com um planejamento de acordo com a demanda do drgdo e
planilhas comparativas de pregos e prazos, vir a justificar a indica¢do de marca”
(Acérdio 747/2008 — Plenario; DOU 25/04/2008)".
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Margal Justen Filho, op. cit., p. 219.

Também vale ressaltar decisdo do TCU em que se admitiu que fosse indicada num certame certa marca de
cartuchos para impressoras sob a justificativa de preservagdo da garantia das impressoras anteriormente
adquiridas pelo 6rgdo, concluindo-se o seguinte: "Admite-se como legal clausula editalicia que exija que
suprimentos e/ou pegas de reposicdo de equipamentos de informdtica sejam da mesma marca dos
equipamentos originais, quando esses se encontrarem no prazo de garantia e os termos da garantia
expressamente consignarem que ela néio cobrira defeitos ocasionados pela utilizagdo de suprimentos e/ou
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Permite-se, desse modo, a especifica¢do do objeto licitado de forma a abranger apenas
certo produto, solugdo, tecnologia ou padrio desde que e na medida em que tal
restrigdo a competitividade se justifique por beneficios técnicos e econdmicos
indicados em decisdo administrativa devidamente motivada, fundada em estudos e
planejamento prévios.

Nessa seara, ressalta-se a importincia da motivagdo da decisdo administrativa, de
forma a legitimar a restrigdo e a permitir o seu controle. A esse respeito, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, em monografia dedicada a discricionariedade administrativa, aponta
o papel de destaque que desempenha a motivagdo com relagdo ao ato discricionario:

"E imprescindivel, para avaliagdo da razoabilidade, conhecer os motivos que levaram
a Administragdo a adotar determinada medida (objeto de ato administrativo) para
alcangar a finalidade que decorre implicita e explicitamente da lei. Dai a necessidade
de motivagdo. Ndo se exige formula sacramental para a motivagdo; o que se entende
necessdrio é que fiqguem documentados, de algum modo, os motivos para posterior
apreciagdo, seja pela propria Administrag¢do, seja pelos demais Poderes do Estado,
nos limites de suas competéncias constitucionais.

A motivagdo é necessdria tanto para verificagdo da existéncia ou veracidade dos
motivos invocados, como para verificagdo da adequuagdo entre os motivos e o
resultado obtido.

(.)

E pela motivagdo que se verifica se o ato decorre da vontade pessoal e arbitrdria da

autoridade administrativa e se observou a regra da proporcionalidade e da adequagdo
: 88

entre meios e fins."

Tamanha € a importancia da motivagdo que hoje foi erigida a categoria de principio
. . . . 9 . . ’
orientador de todos os atos administrativos®. A exposi¢cdo dos motivos além de

pecas de outras marcas" (Acordio 860/2011 — Plendrio; DOU 13/04/2011; Ministro Relator Ubiratan
Aguiar).

Maria Sylvia Zanclla Di Pietro. Discricionariedade Administrativa na Constitui¢do dc 1988. 2" ed., Sdo
Paulo, Atlas, 2007, p. 207.

Mesmo que ndo tenha sido erigido no Brasil a principio constitucional explicito, o principio da motivagdo
tem natureza constitucional na medida em que ¢ uma decorréncia necessdria de outros principios presentes na
Constituigdo, conforme nota Odete Medauar: "4 auséncia de previsdo expressa, na Conslitui¢do Federal ou
em qualquer outro texto, ndo elide a exigéncia de motivar, pois esta enconira respaldo na caracteristica
democratica do Estado brasileiro (art. 1° da CF), no principio da publicidade (art. 37, caput) e, tratando-se
de atuagdes processualizadas, na garantia do contraditorio (inc. LV do art. 5.9)." (op. cit., p. 143).

"O principio da motiva¢do exige que a Administragdo Publica indique os fundamentos de fato e de direito
das suas decisdes. Ele estd consagrado pela doutrina e pela jurisprudéncia, ndo havendo mais espago para
as velhas doutrinas que discutiam se a sua obrigatoriedade alcangava so os atos vinculados ou s6 os atos
discriciondrios, ou se estava presenle em ambas as categorias. A sua obrigatoriedade se justifica em

88
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representar medida democrética e legitimadora da atuag#o estatal, permite a sociedade
controle a atividade administrativa. E isso se faz com a aplicag@o da teoria dos motivos
determinantes, pela qual a higidez do ato administrativo fica sujeita a veracidade e a
adequabilidade dos fatos indicados na motivagdo’. Por isso é que poderd ser
invalidado certame com objeto restrito a produto de certa marca caso as vantagens
apontadas como justificadoras da limitagdo ndo sejam verdadeiras ou ndo sejam
exclusivas do produto escolhido previamente.

Ha de se considerar a possibilidade de determinado produto, solugdo, tecnologia ou
padrdo apresentar caracteristicas técnicas que sejam mais vantajosas ao interesse
publico a ser tutelado por meio da contratag@o, mas que ndo representem uma causa
suficiente para a restrigdo do certame. Nesses casos, certa vantagem competitiva
podera ser concedida de maneira indireta, reflexa, a tal produto, solug¢do tecnologia ou
padrdo por meio da previsdo de critério de julgamento das propostas que privilegie tais
caracteristicas. Obviamente que o critério devera manter uma relacdo de adequagdo
com o interesse a ser tutelado, devera ser objetivo, nfo se admitindo subjetividade, e
vir previsto no edital em conjunto com os demais quesitos técnicos a serem utilizados
para a avalia¢do das propostas.

Uma vez que o fator de julgamento pode trazer implica¢des no que diz respeito a
isonomia, aponta Margal Justen Filho a existéncia de vicio sempre que houver adogao
de critério impertinente ou desproporcional:

qualquer tipo de ato, porque se trata de formalidade necessdria para permitir o controle de legalidade dos
atos administrativos." (Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo..., p. 82).

"Entendemos que a motivagdo é, em regra, necessdria, seja pura os atos vinculados, seja para os atos
discriciondrios, pois constitui garantia de legalidade, que tanto diz respeito ao interessado como a propria
Administragdo Piblica; a motivagdo é que permite a verificacdo, a qualquer momento, da legalidade do ato,
até mesmo pelos demais Poderes do Estado."” (idem, p. 213).

"Da motivagdo dos atos integrantes da licitagéio. Trata-se de principio geral do direito administrativo a que
a lei 8.666/93 dd especial relevo, ao exigir reiteradamente que aas decisdes sejam acompanhadas de
exposi¢do de motivos que as justifiquem.” (Carlos Ari Sundfeld, op. cit., p. 24).

"Atos da licitagdo desacompanhados de exposicdo de motivos sdo invalidos, devendo ser anulados,
independentemente de, quanto ao fundo, estarem em conformidade com a lei e o edital. Isso porque a
motivagdo é indispensdvel para permitir o eficiente questionamento da validade do ato." (idem, p. 26).

"Na matéria, deve-se ressaltar ainda a elaboragdo da chamada teoria dos motivos determinantes, Segundo
essa teoria, os motivos apresentados pelo agente como justificativas do ato associam-se a validade do ato e
vinculam o préprio agente. Isso significa, na pratica, que a inexisténcia dos fatos, o enquadramento errado
dos fatos aos preceitos legais, a inexisténcia da hipétese legal embasadora, por exemplo, afetam a validade
do ato, ainda que ndo haja obrigaloriedade de motivar." (Odete Medauar, op. cit., pp. 143/144). "Ainda
relacionada com o motivo, hd a teoria dos motivos determinantes, em consondncia com a qual a validade do
ato se vincula aos motivos indicados como seu fundamento, de tal modo que, se inexistentes ou falsos,
implicam a sua nulidade. Por outras palavras, quando a Administragdo motiva o ato, mesmo que d fei ndo
exija motivagdo, ele sé serd valido se os motivos forem verdadeiros." (Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
Dircito Administrativo..., p. 213).
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"O vicio configurar-se-a se o fator eleito for desnecessario ou inadequado a satisfa¢do
dos interesses da coletividade. O desvio ndo residira na existéncia de um interessado
em melhores condi¢oes do que os demais para executar satisfatoriamente o contrato; o
vicio consistira em que as 'melhores' condicoes apresentadas pelo particular ndo
representam vantagem para os interesses da coletividade. Esse cotejo (entre fator de
julgamento e o interesse concreto da Administra¢do) ndo importa invasdo de 'mérito’
do ato administrativo. Sujeita-se ao controle jurisdicional porque caracterizavel como
desvio de poder. Admite revisdo sob o dngulo da ofensa aos principios da isonomia e
da moralidade e da impessoalidade administrativa.

Trata-se, como ja apontado acima, da observincia do principio da proporcionalidade.
O critério de julgamento tem de refletir a solu¢do mais satisfatoria para a realizagdo
dos valores protegidos pelo Direito. Ndo hd cabimento de eleger-se como vitoriosa
uma proposta sob o fundamento de retratar uma vantagem, na medida em que tal
vantagem seja imitil para o Estado. ldéntica conclusdo se pdoe quando a vantagem
corresponde a um custo desproporcional. Ou seja, uma avaliagdo de custo-beneficio
desfigura a existéncia de uma efetiva vantagem, pois as decorréncias negativas nela
entranhadas séo superiores as positivas."™"

Faz-se também referéncia as ja mencionadas preferéncias legais, destinadas a
satisfagdo de outros interesses publicos que ndo aquele direto ¢ imediato, incidente
sobre bens e servigos com tecnologia desenvolvida no pais ¢ a bens e servigos
produzidos de acordo com PPB conforme disciplina da Lei n® 8.248/91, bem assim a
potencial margem de preferéncia para produtos manufaturados e para servigos
nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras conforme prevista na Lei n°
8.666/93. No mesmo sentido, no caso de empate de propostas, prevé a Lei de
Licitagdes a preferéncia por bens e servigos: (i) produzidos no Pais; (ii) produzidos ou
prestados por empresas brasileiras; e (iii) produzidos ou prestados por empresas que
invistam em pesquisa € no desenvolvimento de tecnologia no Pafs.

Isto posto, verifica-se que toda e qualquer preferéncia estampada em procedimentos
licitatdrios representa uma restrigdo a isonomia € a ampla competitividade do certame,
podendo ser admitida desde que seja definida previamente no instrumento
convocatorio de forma objetiva, proporcione vantagens econdémicas € técnicas de
interesse publico devidamente explicitadas por meio de decisdo motivada e
fundamentada, ¢ ndo extrapole o necessario para a obtengdo de tais vantagens,
respeitando o principio da razoabilidade.

! Margal Justen Filho, op. cit., p. 613.
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7. Defini¢io da Espécie Contratual

Além de se determinar quais sdo os requisitos e as exigéncias com relagdo ao bem da
vida que se pretende obter a fim de satisfazer as necessidades publicas apuradas, cabe
ao orgdo licitador determinar qual a espécie contratual a ser adotada, bem assim os
seus termos e condi¢des contratuais minimos®. Nessa seara, entende-se reservada
competéncia discriciondria ao administrador publico para tomar tais decisdes.
Novamente, entretanto, deve prevalecer a finalidade de interesse publico e a adequagéo
e proporcionalidade entre os meios adotados ¢ os fins almejados.

Ressalta-se, de inicio, que a Lei de Licitagdes ndo previu extenso rol de espécies
contratuais ao tratar dos procedimentos licitatérios. Isso, entretanto, ndo veda que
outros contratos sejam licitados e celebrados pela Administragdo Publica, ainda que
ndo tenham recebido tratamento legal especifico, o que ¢ o caso de grande parte dos

contratos envolvendo a 4rea de tecnologia de informagao®.

Com relagdo a programas de computador, dentre as inUimeras possibilidades de
neg(’)cios%, destacam-se os contratos de cessdo de titularidade, de licenga de uso ¢ de
prestagdo de servigos. Isso sem olvidar a possibilidade da conjuga¢do de diversas
espécies contratuais formando contratos novos, mais complexos’

Grande parte das questdes envolvendo contratos tendo o software por objeto decorre
do fato de ser ele uma criagdo intelectual protegida por direitos autorais, mas dotado de
evidente carater utilitario e vasto campo de aplicagdo pratica. Prova disso ¢ que apesar
de sua ampla comercializagdo, na maioria das vezes o software (mormente o de

"O edital, ademais de definir a natureza e a dimensdo das prestagdes a serem vertidas pelo futuro
contratado, deve delinear o regime do contrato, o que fard, seja através de clausulas especificas, seja
através da anexa minuta do instrumento contratual.” (Carlos Ari Sundfeld, op. cit., p. 103).

Margal Justen Filho, op. cit., p. 135.

"4 comercializagdo de programas de computador, no Brasil, é efetnada através de contrato de licenga,
como acontece em qualquer pais do mundo. Apesar da suposi¢do de liberdade, sdo guardadas as restrigoes
legais quando o artigo 9° da Lei 9.609/98, dispde que: O uso de programa de computador no Pais serd
objeto de contrato de licenga.

O contrato de cessdo e da licenga de direitos, em relagdo aos programas prontos, ndo sdo os inicos. Ha,
também, a contratagdo de desenvolvimento de sistemas sob medidu, manutengdo, distribui¢do ou revenda
que estdo nos direitos de comercializagdo e também os servigos prestados com o uso do sofnware.”
(Elizabeth Dias Kanthack Pereira. Protegdo Juridica do Software no Brasil. Curitiba: Jurua Editora, 2009, pp.
153/154).

"Particularmente no setor da informatica, acentua-se esse fenémeno da coligagdo contratual. Sdo
celebrados varios contratos, que se acham interligados por uma vinica operagdo econdmica. O objetivo
poderd ser, por exemplo, a simples aquisicdo de um computador pessoal ou a informatizagdo de
determinada drea da empresa, mas tal finalidade se fragmenta em contratos de compra e venda de
equipamentos, de licenga de programas, de assisténcia técnica, de financiamento e assim por diante."
(Newton De Lucca. Aspeetos Juridicos da Contratagdo Informatica e Telemdtica. Sdo Paulo: Saraiva. 2003, p.
76).
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"prateleira") ndo € objeto de contrato de compra e venda, mas sim de licenciamento,
sujeito a direitos e obrigagdes especificas.

De fato, a figura que mais se aproximaria da compra ¢ venda seria o contrato de cessdo
de titularidade, por meio do qual o titular dos direitos autorais sobre o programa de
computador, na qualidade de cedente, cede e transfere esses seus direitos para a outra
parte, na qualidade de cessiondria, entregando-lhe inclusive o codigo-fonte e toda a
documentagdo técnica associada’®. Como resultado, o cessionario se torna o titular dos
direitos autorais sobre o programa de computador, remanescendo ao cedente apenas "o
direito do autor de reivindicar a paternidade do programa de computador e o direito
do autor de opor-se a alteragdes ndo-autorizadas, quando estas impliquem
deformagdo, mutilagdo ou outra modificagdo do programa de computador, que
prejudiquem a sua honra ou a sua reputa¢do”, direitos morais inaliendveis previstos
no artigo 2°, paragrafo primeiro, da Lei do Software.

Tal espécie de contrato, de forma geral, ndo apresenta vantagens relevantes para
nenhuma das partes envolvidas sob uma perspectiva de custo-beneficio (mormente em
se tratando de software de "prateleira"). Ao cedente normalmente nfo € atraente na
medida em que o privaria da continua exploragdo econdmica do programa, e até
mesmo da possibilidade de usa-lo, caso ndo obtenha autorizagdo do cessiondrio para
tanto. Ademais, ficaria impedido de usar o cddigo do software no desenvolvimento de
novos programas, sob pena de violagdo dos direitos autorais transferidos ao
cessionario. Em razdo das perdas que a cessdo dos direitos patrimoniais sobre o
software traria para o cedente, provavelmente o valor da contraprestagdo por ele
exigido seria elevado quando comparado ao prego de mera licenga de uso, de forma a
desestimular as pretensdes do potencial cessionario. Além disso, o universo dos
detentores de direitos autorais sobre certa espécie de software dispostos a alienar tais
direitos tende a ser mais restrito do que daqueles que somente intencionem licenciar o
direito de uso, outro motivo para os pre¢os sejam maiores, € causa de limitagdo do
nimero de solugdes oferecidas & Administragdo no certame.

A aquisigdo de direitos autorais sobre programa de computador tende a demandar,
assim, um relevante investimento por parte do cessionario. N&@o so os valores referentes
a cessdo propriamente dita, mas também aqueles a serem despendidos com manutengdo
e aprimoramento do programa sobre o qual o cessiondrio terd exclusividade. Isso
porque ndo compartilhara com terceiros os custos para desenvolver atualiza¢des para o
programa e treinar € manter equipe para a prestagdo de servigos relacionados como o
faria o cedente caso adotado o modelo de licenciamento. Em tempos de evolugdes

9 ~ . . . . ~ I
 “Apesar de ndo ser muito freqgiiente, hd negociagdo de venda de software, com a tradigdo total da

propriedade, ocorrendo a entrega do Cédigo Fonte e indicages técnicas concernentes ao programa. O mais
Jreqiiente ocorre quando é cedido o uso, através do codigo objeto, fixado em um meio fisico." (Elizabeth
Dias Kanthack Pereira, op. cit., p. 156).
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tecnoldgicas tdo aceleradas, o consideravel investimento na aquisi¢do dos direitos
autorais incidentes sobre um programa de computador por um ente que ndo devera
explora-lo economicamente pode representar um grande dénus e uma vinculagdo a um
bem que em pouco tempo podera cair na obsolescéncia.

Desse modo, por mais que em principio ndo haja vedagdes para que a Administra¢do
Publica celebre contrato pelo qual lhe sejam transferidos direitos autorais sobre
programa de computador, parecem ser estreitas as hipoteses em que tal medida esteja
de acordo com o interesse publico, notadamente em razdo de uma analise de custo-
beneficio.

A primeira vista, a obtengdo dos direitos autorais sobre determinado programa de
computador sé se justificaria caso houvesse interesse da Administra¢do em usufruir
tais direitos em sua integralidade, extraindo dai vantagens técnicas e econdmicas,
sendo certo que na maioria dos casos o interesse do ente publico reside apenas no
simples uso do software para certas finalidades. A titulo ilustrativo, e por meio de uma
analogia imperfeita e exagerada, seria como a Administragdo Publica adquirir uma sala
de cinema comercial apenas para o unico e exclusivo fim de dar treinamento para
alguns de seus servidores por meio da exibi¢do de certos documentarios, assumindo o
ente estatal todas as despesas referentes & manutenc¢fo e a atualizagdo do cinema. A
mesma finalidade seria atendida de forma mais econdmica e eficiente com o aluguel
esporadico da sala ou mesmo com a aquisi¢do de ingressos para aquelas sessdes em
que os servidores compareceriam, de forma que os custos com a sala suportados pelo
seu proprietario sejam compartilhados com todos os demais usuarios.

Em um exercicio elucubrativo, poder-se-ia até¢ imaginar a necessidade de obtengéo pela
Administragdo Publica, com urgéncia e exclusividade, de certo programa sensivel a
seguranga nacional ou necessario a garantir o sigilo de informagdes dos cidadédos ou
contribuintes, ndo sendo suficiente a simples obtengdo de licenga de uso e ndo havendo
tempo habil para a execugdo de servigos de desenvolvimento de software sob
encomenda.

Assim, fora raras e justificadas excegdes, e considerando-se ainda que nédo se trata de
pratica usual de mercado, ndo parece viavel a celebragdo de contrato de cessdo
definitiva de direitos autorais sobre software para a Administragdo Publica,
vislumbrando-se um descompasso da medida com o interesse publico, havendo risco
de caracterizar-se desvio de finalidade ou violagéo ao principio da proporcionalidade.
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Fato € que a licenga de uso constitui o mais utilizado contrato tendo por objeto a
comercializagdo de programas de computador”. A propria Lei do Software, em seu
artigo 9°, estabelece que "o uso dos programas de computador no pais serd objeto de
contrato de licenga". E para Newton de Lucca, o "mais caracteristico dos contratos
sobre programa de computador é, sem divida, a licenga de uso" °*. De acordo com
Luiz Augusto Azevedo Sette, o "contrato de licenga de uso é a forma mais comum de

S, 9
comercializagdo dos programas de computador” .

O contrato de licen¢a nada mais é do que o instrumento em que se materializa a
autorizacdo do titular dos direitos autorais para que o licenciado possa, nos termos
especificados, utilizar o programa de computador. Dentre os termos e condig¢des
usualmente adotados em tais contratos incluem-se clausulas regulando o numero de
coOpias autorizadas do programa, a extensdo do uso permitido, podendo inclusive restar
previsto o direito de sublicenciamento, delimitagdes de responsabilidades e de garantia,
prego e vigéncia, além da eventual previsdo de certos servigos auxiliares prestados pelo
licenciante ou por outrem que lhe faga as vezes, servigos estes relacionados a
customizagdo, implantagdo, manutengdo, assisténcia técnica e treinamento.

Tratando do assunto, Newton de Lucca traga os contornos do contrato de licenga nos
seguintes termos:

"Por ele, o titular dos direitos de exploragdo de um programa autoriza sua utilizagdo
por parte de outra pessoa, mediante o pagamento de uma retribui¢do, conservando
para si a propriedade do programa. O objeto da licenga de uso dos programas de
computador é constituido pelos direitos de uso e ndo pela disposi¢do do bem. O
contenido desse contrato, portanto, esgota-se nessa autoriza¢do para uso do programa,

. . O 1)
sem que, por nenhuma regra geral, seja transferido algum outro direito." .

De fato, a industria do software tradicionalmente adota modelo de negdcio fundado no
contrato de licenga. Os investimentos no desenvolvimento de diversos programas,
inclusive aqueles mal sucedidos, t€m retorno por meio da receita obtida com as
licen¢as de uso de programas bem sucedidos concedidas a uma multiplicidade de

T vEsta no proprio conteiido ou na prépria defini¢do juridica do bem imaterial, denominado Programa de
Computador, objeto de Direitos Autorais, o seu licenciamento para uso, como forma de expressdo
econémica.

Sdo bastante raros (mais ndo impossiveis) os casos de venda de software, com transmissdo total da
propriedade e entrega do Codigo Fonte e especificagdes técnicas, em geral, do Programa. Comumente é
cedido o uso, em Cédigo Objeto (programa em linguagem de mdquina), gravado em um meio fisico, de
outras ou mais copias, as quais, conforme é comum definir, ndo podem ser usadas simultaneamente.
Algumas vezes para cada cdpias cedida (licenciada) identificas-se a CPU hospedeira." (Tarcisio Queiroz
Cerqueira. Software Direito Autoral ¢ Contratos. Rio de Janeiro: Polar, 1993, p. 85).

o8 Op. cit., p. 69.

% Op. cit., p. 619.

' Op. cit., pp. 69/70.
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usudrios. Quanto mais vasto for o universo de usudrios (¢ de concorrentes), menores
tenderdo a ser, em principio, os valores cobrados a titulo de contraprestagéo, de forma
que o mecanismo de licenciamento pode vir a ser mais vantajoso para os usuarios

quando comparado com outros contratos de comercializagdo do software'”".

Considerando que, via de regra, para a Administragdo Publica a utilidade do software
se restringe ao seu uso, dado o carater instrumental dos programas de computador, o
contrato de licenga na maioria dos casos revela-se adequado e suficiente para atender a
necessidade publica que enseja a demanda pelo software. Na qualidade de licenciada, a
Administra¢do assume o papel de consumidora da solugéo fornecida pelo licenciante, a
quem, dentro do seu ramo de atividade empresarial, interessara realizar corregdes,
aprimoramentos, melhorias e atualiza¢des no programa licenciado, permitindo ao ente
estatal concentrar esforgos e recursos na consecugdo das suas atribui¢des definidas na
Constituigdo e na lei.

Uma vez que o software representa o produto comercializado pelo licenciante ndo sé
para o ente estatal como também para outros atuais e prospectivos clientes, tem o
licenciante o interesse € o Onus de sempre buscar aprimora-lo tecnicamente,
principalmente num ambiente de constantes evolugdes tecnologicas, sob pena de seu
produto tornar-se obsoleto, ou, a0 menos, perder mercado para a concorréncia.

Desse modo, representando uma alternativa econdmica e tecnicamente mais vantajosa,
sendo por si sé capaz de atender as necessidades estatais na generalidade dos casos,
considera-se que a obtengdo de software por meio de contrato de licenga representa, de
regra, solugdo em maior consondncia com o interesse publico do que a proporcionada
por contrato de cessdo de direitos autorais.

"V g principal vantagem de um software padronizado reside no fato de encontrar-se imediatamente disponivel

ao usuario; o longo periodo de tempo associado a feitwra de um programa individualizado ndo existe. Caso,
além disso, o sofnware venha sendo comercializado ha muito tempo, a maioria dos erros ja deve ter sido
descoberta e solucionada, o que diminui a possibilidade de contratempos no seu funcionamento. O pre¢o de
um software padronizado é muito menor do que aquele que teria de ser pago se se viesse a encomendar um
software personalizado. A documentagdo explicativa, ou seja — os manuais do usudrio, dessa espécie de
programa pode ser lida antes do ato de compra. Quanto melhor for essa documentag¢do, mais o fabricante
do software aumentard a margem de lucro com sua venda; e quanto menos tempo ele gastar com o servi¢o
de assisténcia técnica, maiores serdo suas perspectivas de lucro.
As principais desvantagens dos programas de computador padronizados estdo associadas a sua prépria
natureza massificada. Em virtude de serem projetados para satisfazer as necessidades de um ntimero
elevado de usudrios, eles podem ndo ir ao encontro das necessidades especificas ¢ personalizadas de
usudrios mais exigentes. Se o funcionamento de um software padronizado se tornar insuficiente para atender
as necessidades do seu usudrio, ele pode ser ajustado. Esse processo de ajuste, se for muito sofisticado, pode
redundar na elabora¢do de um software personalizado." (Roberto Chacon de Albuquerque, op. cit., pp.
39/40).
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Acerca dos contratos de prestagdo de servigos, podem tais ajustes assumir diversos
contornos ¢ objetos, tais como: treinamento, implantagéom, assisténcia técnica,
suporte, manutengdo, customizagﬁom, desenvolvimento ou encomenda, € mesmo o
que veio a se chamar de software como servigo (da origem, em lingua inglesa, sofiware
as a service ou SaaS).

Desses servigos listados em carater nfo exaustivo, os de treinamento, implantagéo,
assisténcia técnica, suporte, manutengdo € customizagdo podem ser considerados
servigos de apoio, que pressupde a obtengdo do software pelo Estado por outros
ajustes.

Por meio do contrato de desenvolvimento, de outra forma, o contratante encomenda a
criagdo ou programagdo de determinado software ao contratado, conforme
determinadas especificagdes. Trata-se de instrumento relevante para casos em que se
faz conveniente € oportuna a obtengdo pela Administragdo Publica de software feito
sob medida em vista de certas particularidades e para objetivos especificos,
especialmente aqueles que caracterizem fungdes proprias de entes estatais, ndo
havendo alternativas no mercado que proporcionem o mesmo custo-beneficio.

Nos contratos de desenvolvimento os direitos autorais sobre o programa pertencerfo ao
contratante, salvo disposigdo contratual em contrario, conforme artigo 4°, caput, da Lei
do Software'™. Sendo os direitos autorais de titularidade estatal, tem o ente publico o
poder de reproduzir ¢ modificar o programa para que seja amoldado, aprimorado e
usado de forma a melhor se adequar ao interesse publico. Mesmo nessa hipdtese,
contudo, pode ndo ser do interesse da Administragdo deter os direitos autorais sobre o
programa desenvolvido, ficando sob a titularidade do desenvolvedor, o que, de regra,
proporcionaria uma redugdo no preco pago pelo Poder Publico. Assim, ndo € porque se
trata de contrato de desenvolvimento que a Administracdo Publica necessariamente
avocara a si a titularidade do software.

920 contrato de consultoria e implantagdo de software pode ter por objeto apenas a prestagdo dos servigos

de consultoria em si, que 'sdo servigos de apoio e orientagdo prestados com a finalidade de se ver
implantado programa de computador’, ou ser cumulado com a implanta¢do direta do programa, ou seja,
'servigos que tem por objetivo tornar o software operacional no equipamento de computagdo do usudrio
Sinal'." (Wilson Furtado e Cristine Schreiter Furtado. Dos Contratos e Obrigagdes de Software. Sdo Paulo:
Iglu Editora. 2004, p. 91).

"Por 'customizagdes' entende-se o 'desenvolvimento de funcionalidades nos modulos do programa de
computador licenciado, com a finalidade de atender necessidades especificas do usudrio final'" (Wilson
Furtado ¢ Cristine Schreiter Furtado, op. cit., p. 109).

"O objeto de tal contratagdo é o estudo e o desenvolvimento de um programa especialmente destinado a
satisfazer uma exigéncia especifica do solicitante.

Alguém tecnicamente qualificado — que tanto pode ser um prestador de servi¢o auténomo quanto nma
empresa especializada no desenvolvimento de programagdo informdtica ~ elabora um programa sob medida
(tailor-made), assumindo essa contratag@o, na maioria das vezes, as caracteristicas proprias de wma
obrigagdo de resultado." (Newton De Lucca, op. cit., pp. 72/73).

103

46



AMARAL GURGEL FISCHER & FORSTER
Advogados

Caso haja software no mercado capaz de satisfazer as necessidades da Administragdo e
a ela sendo suficiente o uso proporcionado por mera licenga, ndo se justificaria a
celebragdo de contrato de encomenda, mesmo se o programa disponivel no mercado
deva ser adaptado ou customizado para atender aos anseios do ente publico, desde que
na espécie os custos de tal adaptagdo ou customizagdo ndo sejam tdo expressivos em
comparagdo com os envolvidos no desenvolvimento de um novo programa.

Vale notar que a evolugdo tecnoldgica além de criar e aperfeigoar funcionalidades
digitais também traz repercussdes para os proprios negdcios juridicos envolvendo
tecnologia da informagdo. Tal fendmeno ndo passou despercebido a Margal Justen
Filho, que da seguinte maneira o descreveu: "a evolugdo da Tecnologia da Informagdo
¢ muilo intensa. Isso significa que solugdes adotadas num certo momento tornam-se
superadas em pequeno espago de tempo. Essa dindmica se reflete no campo juridico.
Algumas praticas licitalorias e contratuais poderiam ser legitimas em determinada
circunstdncia, em virtude das caracteristicas do conhecimento e dos equipamentos.
Porém, a rapida evolugdo tecnoldgica podera alterar a situagdo em curto espago de
tempo. nios,

Exemplo corrente dessa alteragdo se refere ao software como servigo (SaaS),
potencializado pela chamada computagdo em nuvem. Trata-se de negocio em que
servigos sdo prestados para o tomador com a utilizagdo de programas de computador,
mas de maneira que tais programas permaneg¢am nos servidores da empresa prestadora,
beneficiando-se remotamente de suas funcionalidades a empresa tomadora. Toda a
responsabilidade, os custos e os 6nus pela manutengéo, ajustamentos e aprimoramentos
dos programas ficam a cargo do prestador dos servigos, ndo se fazendo necessaria, via
de regra, licenca de uso ou transferéncia do software para a beneficiaria.

Diante do dinamismo do universo da Tecnologia da Informagdo, ndo devem ser
estabelecidas formulas absolutas de preferéncias predeterminadas por certas espécies e
contetdos contratuais. Em face das necessidades de cada caso concreto € do estado da
arte tecnologico é que se deve apurar qual a opg¢do que representa a melhor relagio
custo-beneficio sob a perspectiva do interesse publico. Conforme sintetiza Margal
Justen Filho, "ndo é possivel legitimar certa solugdo prdtica simplesmente invocando
adogdo de conduta similar no passado."l%.

8. Instrumento Convocatério
Uma vez definido o objeto da licitagdo, tanto no que toca a identificagdo do bem da

vida quanto & espécie e ao conteudo contratuais, nos termos do artigo 40, inciso I, da
Lei de Licitagdes, cumpre que tal definig¢do seja fielmente retratada no instrumento

9% Op. cit., p. 94.
"% Op. cit., p. 94.
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convocatorio do certame — o edital ', o qual, ademais, devera conter diversos outros
elementos previstos em lei, inclusive todos os critérios objetivos que pautardo a

avaliagdo da proposta mais vantajosa'®.

Isso porque é por meio do edital que a Administragédo torna publica a sua intengdo de
contratar, consubstanciando, conforme doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
oferta formulada pela Administragéo e dirigida a toda a coletividade. E os interessados
que se adequarem aos requisitos minimos fixados no edital podem apresentar suas

. . . .. 9
propostas, aceitando por esse modo a oferta contida no instrumento convocatério'®’,

De fato, o processo licitatorio e a possivel futura contratagdo ficam integralmente

vinculados ao conteudo do edital. Reconhece-se, inclusive, um principio da vinculagio
. oo 1] A .

ao instrumento convocatorio''°. Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello:

"O principio da vincula¢do ao instrumento convocatorio obriga a Administragdo a

respeitar estritamente as regras que haja previamente estabelecido para disciplinar o
. s . . . |

certame, como, alids, estd consignado no art. 41 da Lei 8.666."""!

17 Faz-se a ressalva que nem sempre o instrumento convocatério de licitagio piblica assume o nome de edital.
Naio obstante a distingdo, serdo os termos aqui usados indistintamente.

"% Dispde o artigo 3° do jd aludido Decreto n® 7.174/2010:

"Art. 3° Além dos requisitos dispostos na legislagdo vigente, nas aquisi¢bes de bens de informatica e

automagdo, o instrumento convocatorio devera conter, obrigatoriamente:

1 - as normas e especificagdes técnicas a serem consideradas na licitagdo;

1 - as exigéncias, na fase de habilitagdo, de certificagdes emitidas por institui¢des publicas on privadas

credenciadas pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial - Inmetro, que

atestem, conforme regulamentagdo especifica, a adequagdo dos seguintes requisitos:

a) seguranga para o usudrio e instalagdes;

b) compatibilidade eletromagnética, e

¢) consumo de energia;

11 - exigéncia contratual de comprovagdo da origem dos bens importados oferecidos pelos licitantes e da

quitagdo dos tributos de importagdo a eles referentes, que deve ser apresentada no momento da entrega do

objeto, sob pena de rescisdo contratual e multa; e

1V - as ferramentas de aferi¢do de desempenho que serdo utilizadas pela administra¢do para medir o

desempenho dos bens ofertados, quando for o caso."

Direito Administrativo..., p. 357,

"A vinculagdo ao edital significa que a Administragdo e os licitantes ficam sempre adstritos aos termos do

pedido ou permitido no instrumento convocatorio da licitagdo, quer quanto ao procedimento, quer quanto a

documentagdo, as propostas, ao julgamento e ao contrato. Em outras palavras, estabelecidas as regras do

certame, tornam-se obrigatorias para aquela licitagdo durante todo o procedimento e para todos os seus

participantes, inclusive para o érgéio ou entidade licitadora." (Hely Lopes Meirelles. Licitagdo..., p. 51).

"A vincula¢do ao instrumento convocatério cumpre triplo objetivo. De um lado, aferra a Administragdo ao

Direito, na medida em que a sujeita ao respeito de seus préprios atos. De outro, impede a cria¢@o de etapas

ad hoc ou a eleigdo, depois de iniciado o procedimento, de critérios de habilita¢do ou julgamento destinados

a privilegiar licitantes. Por fim, evita surpresas para estes, que podem formular suas propostas com inteira

ciéncia do que deles pretende o licitador. Apés o inicio da licitagdo, a vinica surpresa para os licitantes deve

ser quanto ao contelido das propostas de seus concorrentes." (Carlos Ari Sundfeld, op. cit., p. 21).

" Curso..., p. 542.
48 67
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Caracterizando-se certa competéncia discricionaria do administrador com relag¢do as
escolhas do objeto, do contrato, das exigéncias ¢ critérios a serem adotados —
discricionariedade esta que ndo significa arbitrio, inclusive sendo delimitada por
condicionantes faticos e juridicos do caso concreto — entende-se que tal liberdade
desaparece com a publicagdo do instrumento convocatério, de forma que toda a
atividade administrativa futura ficara vinculada ao que constar do edital. Dai se dizer

que o edital é a lei interna da licitagio' %,

Uma vez que podem ser diversos os negocios envolvendo programas de computador,
torna-se imprescindivel, assim, a precisa identificagdo da espécie contratual a ser
adotada, especialmente no que tange ao conteudo ¢ a extensdo dos direitos a serem
conferidos ao ente publico com relagio ao programa de computador.

Caso ndo haja tal exposigdo clara e completa do conteido do negocio licitado, havera
causa de nulidade do certame, vez que estardo violados os principios da igualdade dos
licitantes e da publicidade, conforme Sumula 177 do TCU:

"Sumula 177 do TCU: A defini¢do precisa e suficiente do objeto licitado constitui
regra indispensavel da competi¢do, até mesmo como pressuposto do postulado de
igualdade entre os licitantes, do qual é subsidiario o principio da publicidade, que
envolve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢bes basicas da
licitagdo, constituindo, na hipotese particular da licitagdo para compra, a quantidade
demandada em uma das especifica¢bes minimas e essenciais a defini¢do do objeto do
pregdo."

Tratando da descri¢do do objeto da licitagdo no edital, comenta Margal Justen Filho:

"A descri¢do do objeto da licitagdo contida no edital ndo pode deixar margem a
qualquer duvida nem admite complementagdo a posteriori. Entre a opg¢do de uma
descri¢do sucinta e uma descri¢do minuciosa, ndo pode haver duvida para a
Administragdo Publica: tem de escolher a descrigdo completa e minuciosa.
Certamente, a descri¢do deve ser clara. No caso, 'sucinto’ ndo é sindénimo de 'obscuro’.
Se a descri¢do do objeto da licitagdo ndo for completa e perfeita, havera nulidade, nos
termos adiante apontados." 1

"2 w0 edital constitui-se no documento fundamental da licitagdo. Habitualmente se afirma, em observagdo feliz,
que é a sua 'lei interna’. Com efeito, abaixo da legislagdo pertinente a matéria, é o edital que estabelece as
regras especificas para cada licitagdo. A Administragdo fica estritamente vinculada as normas e condigdes
nele estabelecidas, das quais ndo se pode afastar (art. 41)." (Celso Antdnio Bandeira de Mello. Curso..., p.
589).

" Op. cit., p. 538.
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Ora, falhas na descrigdo do objeto da licitagdo representam um descompasso entre a
vontade da Administragdo Publica e a forma pela qual a mesma foi exteriorizada no
instrumento convocatdrio, e geram dificuldades de compreensdo nos potenciais
interessados, desencorajando-os de participar do certame ou mesmo dando ensejo a
apresentagdo de propostas formuladas com base em assungdes diferentes a respeito das
prestagdes a serem entregues ao ente estatal. Por isso que nessas hipoteses se conclui
haver violag@o aos principios da publicidade e da isonomia, inclusive por embarago a
plena competitividade'"*.

Nio sendo o caso de nulidade, qualquer falta de clareza ou omissdo do edital acarretara
uma interpretagdo restritiva das disposi¢des atinentes aos direitos a serem conferidos
para o ente publico com relagdo ao programa de computador licitado. Isso porque nos
termos dos artigos 4° ¢ 49, inciso VI, da Lei de Direitos Autorais, na auséncia de
especificagdo, os negbcios juridicos envolvendo direitos autorais interpretam-se
restritivamente. Havendo dlvidas a respeito das modalidades de utilizagdo autorizadas,
entende-se permitidas somente aquelas indispensaveis para a finalidade do contrato.
Nio ¢ outra a interpretagdo que advém da leitura dos aludidos dispositivos legais, que
seguem abaixo transcritos:

"Art. 4° Interpretam-se restritivamente os negocios juridicos sobre os direitos
autorais."

"Art. 49. Os direitos de autor poderdo ser total ou parcialmente transferidos a
terceiros, por ele ou por seus sucessores, a titulo universal ou singular, pessoalmente
ou por meio de representantes com poderes especiais, por meio de licenciamento,
concessdo, cessdo ou por outros meios admitidos em Direito, obedecidas as seguintes
limitagdes:

(...)

VI - ndo havendo especificagées quanto a modalidade de utiliza¢do, o contrato serd
interpretado restritivamente, entendendo-se como limitada apenas a uma que seja
aquela indispensavel ao cumprimento da finalidade do contrato."

Assim, a Administragdo Publica deve se preocupar em elaborar o edital de forma clara
¢ completa, tomando todos os cuidados para que ndo contenha vicios que possam
acarretar a nulidade do certame ou mesmo prejuizos para a posterior contratagdo. Uma
vez que sejam identificados vicios no instrumento convocatério tornado publico, ndo

"4 " podem ser mencionados os seguintes vicios ensejadores de nulidade do edital: a) indica¢éo defeituosa do
objeto ou delimitagdo incorreta do universo de propostas — por ser imprecisa e obscura a identificagdo do
objeto, impedindo seu exato reconhecimmento, ou por inadequada especifica¢do dele. Isto ocorrerd quando a
especificagdo for insuficiente, tornando incotejaveis as propostas, ou quando for excessiva, de molde a alijar
discriminatoriamente concorrentes em beneficio de alguns e de algum interessado. Nestes hiltimos casos
haverd defeito na delimitagdo do universo de propostas admissiveis." (Celso Antonio Bandeira de Mello.

Curso..., p. 591).
30 $ &7



AMARAL GURGEL FISCHER & FORSTER
Advogados

se admite seja posteriormente alterado para o saneamento de tais problemas, sendo
necessaria a sua invalidagéo e a publicagdo de um novo instrumento.

9. Fornecimento de Codigo-Fonte

Por vezes a Administragdo Publica promove licitagdes para a aquisi¢do de licenga de
uso de programas de computador incluindo no objeto do certame, conforme
especificado no instrumento convocatorio, a exigéncia do fornecimento do codigo-
fonte.

A criagdo de um programa de computador se perfaz por um processo que tem por
principal atividade a programagdo propriamente dita, por meio da qual programadores
utilizando certa linguagem de programagéo, escrevem as instrugdes destinadas ao
computador em forma legivel para o homem, ou como aduz a lei, em linguagem
natural. Esse conjunto organizado de instrugdes é o chamado codigo-fonte'"”. Tal
codigo ndo €, contudo, diretamente executavel pelo computador, de modo que se faz
necessaria sua tradugfio ou compilagdo em linguagem propria da maquina - em cddigo
bindrio, ininteligivel pelo homem. O resultado dessa compilagdo ou tradugdo ¢ o
chamado cédigo-objeto. Ambos, codigo-fonte e cddigo objeto, constituem programa de
computador ¢ como tal sio protegidos''®, representando apenas dois tipos de

linguagens diversas em que o mesmo conjunto de instrugdes ¢ expresso' '’

Para que um usuério possa executar o programa no seu equipamento usufruindo de
todas as suas funcionalidades, via de regra, necessita apenas do codigo-objeto. Néo ¢
por outro motivo que tradicionalmente nos licenciamentos de software ¢&
disponibilizada apenas tal versdo do programa, sem que com isso seja causado
qualquer prejuizo ou transtorno para o licenciado.

O titular dos direitos sobre o programa, alids, com o intuito de salvaguardar o objeto de
seu direito, costuma manter o cddigo-fonte em sigilo, ndo o divulgando a terceiros sem
que haja estrita necessidade. E que o codigo-fonte, por se encontrar redigido em
linguagem de programagéo legivel pelo homem, franqueia acesso a esséncia, ao dmago
do software, possibilitando materialmente aquele que o detiver, conhecer, alterar ou
mesmo reproduzir em todo ou em parte aquilo que seria o projeto, a férmula do

" Manoel Joaquim Pereira dos Santos: "O cddigo fonte, sendo composto por um conjunto de simbolos e de

regras de semdntica e sintaxe, contém uma descri¢do dos procedimentos [ogicos empregados e constitui
essencialmente um instrumento de comunicagdo da forma e do conteido do programa aos técnicos
especializados nessa drea." (op. cit., p. 39).

Nio obstante também estejam incluidos no conceito tradicional de software, o suporte fisico em que o
programa de computador ¢ fixado e a documentagdo que o acompanha (e.g., manuais, livros) ndo sdo
protegidos como programa de computador, podendo receber tutela sob outras qualificagdes juridicas, ainda
que de natureza autoral,

Manoel Joaquim Pereira dos Santos, op. cit., p. 193.
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programa''®. N&o é por outro motivo, alias, que se revela comum os titulares de
programas protegerem o codigo-fonte como segredo de negdcio ("trade secret"),
admitindo sua divulga¢do de forma restritiva e excepcional, na medida em que seja
imprescindivel, vedando contratualmente ao maximo sua divulgagio a terceiros''”,

De forma didatica, Ricardo Luis Lorenzetti expde a importdncia da questdo:"o cddigo-
fonte é o niicleo formal do programa e quem o possui pode alterar de qualquer modo,
interligar e multiplicar o programa e, por isso, as empresas de software sempre se
mantiveram reticentes quanto a entrega do codigo-fonte ao licenciatario de um
programa de microcomputador"lzo. Nao € por outro motivo que Wilson Furtado e
Cristine Schreiter Furtado afirmam que "o licenciamento de codigo-fonte é exce¢do e
como tal deve ser tratado""*".

Diante da resisténcia das empresas do ramo de software em disponibilizar o codigo-
fonte, ao menos duas seriam as conseqiiéncias que a exigéncia de tal fornecimento
causaria em um certame: (i) a diminui¢do da competitividade, inclusive porque ha
empresas que distribuem licengas de uso, mas nédo tém poderes para fornecer o codigo-
fonte, e (ii) o aumento no prego das propostasm, em razdo do valor do cddigo-fonte,

" A técnica da engenharia reversa destina-se justamente a, partindo do codigo-objeto, obter-se o codigo-fonte.

A despeito da controvérsia existente a respeito da sua legalidade, entende-se que tal pratica violaria os
direitos de autor do titular do software vez que importaria a criagdo de uma copia nfio autorizada do programa
(cf. Manoel Joaquim Pereira dos Santos, op. cit., p. 411 e seguintes).

A tutela do cédigo-fonte como segredo de negocio apresenta vantagens para o titular do programa de
computador na medida em que ndo tem prazo de vigéncia e permite a protegdo de elementos do programa que
ndo sdo objeto de direito autoral. Por outro lado, representa uma forma de prote¢dio de fato e nio de direito,
haja vista que terceiros que a ele venham a ter acesso de forma licita nio podem ser impedidos de usar o seu
contetdo (caso ndo seja de outra forma protegido). Um dos requisitos para a caracterizagio do scgredo de
negocio consiste no fato de seu titular cercar-se de cuidados visando manter o sigilo. Uma vez que venha o
codigo-fonte a ser disponibilizado sem maiores cuidados por parte de seu titular, ndo podera ser considerado
segredo de negodcio. A respeito da protegdo do segredo de negocio, ver Georges Charles Fischer. Trade Secret
Protection in  Brazil. In Latin American Law & Business Report, 30/06/98, disponivel cm
httpAvwa.fischertorster.com.br/midia/pd 20090326 161920 _TradeSecretProtectioninBrazil.pdl. "O segredo de negdcio
estd inserido no dmbito contratual, no qual predomina a autonomia da vontade das partes. Como ndo hda
restrigdes no ordenamento juridico, ele é admitido para a prote¢do do software. O segredo de negocio
constitui uma informagdo técnica e empresarial, de cardter confidencial e particular. Ndo precisa ser
registrado num oérgdo publico. Tem prazo indeterminado, vigorando enquanto terceiros ndo conseguirem
obter o mesmo produto ou processo. Deve haver interesse econémico na manutengdo do segredo." (Roberto
Chacon de Albuquerque, op. cit., p. 235).

Apud Newton de Lucca, op. cit., p. 87.

Op. cit., p. 81.

TCU - Acdrddo 1462/2010 - Plendrio — Ministro Relator Marcos Bemquerer, do qual se destaca o seguinte
excerto:

"5.14. Com relagdo ao codigo fonte e as pretensdes do DEC, é importante esclarecer que aquisi¢do do
codigo fonte deve ser justificada, uma vez que hd um custo relevante relacionado. Quando se quer adquirir
os cddigos fonte de um software, paga-se por isso, o custo acaba sendo incluido no produto licitagdo. A
obtengdo do codigo fonte com a transferéncia da tecnologia permite expandir a quantidade de licengas sem
custo adicional.

()
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do menor niimero de participantes, e das implicagdes e riscos que o fornecimento do
codigo-fonte geraria para o seu titular. Alids, além do encarecimento das propostas,
possivelmente também ocorreria um rebaixamento técnico das solugdes apresentadas,
vez que os titulares de programas bem-sucedidos seriam mais resistentes em arcar com
os riscos envolvidos no fornecimento, na medida em que poderiam continuar a
explorar economicamente seu ativo com outros usuarios, sem disponibilizar o codigo-
fonte e sem preocupagdes de que o mesmo seja usado de forma néo autorizada.

Outros efeitos negativos se verificariam no tocante as obriga¢des e responsabilidades
que seriam assumidas pela Administragdo'®, principalmente com relagéo a guarda e
sigilo do codigo-fonte recebido, de modo a evitar que por sua culpa viesse a cair nas
maos de terceiros, causando perdas e danos para o titular do programa ¢ gerando a
decorrente obrigagdo estatal de indeniza-lo. Ademais, também arcaria com custos
relativos ao gerenciamento do codigo-fonte recebido, inclusive no que diz respeito a
auditorias das versdes, corregdes e atualizagdes ("updates") que viessem a ser
disponibilizados pelo fornecedor.

Assim € que eventuais economias que a obtengdo do codigo-fonte venha a ensejar para
a Administragdo podem ser inferiores aos gastos adicionais assumidos, de forma a ndo
justificar, sob 0 aspecto econdmico, a exigéncia do seu fornecimento.

Nesse cendrio, para que seja admissivel a exigéncia do cddigo-fonte, faz-se necessario
que haja razdes efetivas e relevantes no caso concreto que justifiquem tais perdas a
serem experimentadas no certame. Ndo ¢ porque o acesso ao coddigo-fonte tem a
potencialidade de representar uma vantagem para a Administra¢do que se poderia
admitir seja ele exigido em toda e qualquer hipdtese, sujeitando-se a Administragdo € o
procedimento licitatério a todos os efeitos prejudiciais de tal demanda. Novamente
aqui a analise deve ser de custo-beneficio, dentro de uma relagédo de proporcionalidade,
tendo em vista as particularidades do caso concreto.

Os principais problemas que surgem da ndo disponibilizagdo do codigo-fonte advém
da criagdo de certa relagdo de dependéncia entre a Administragdo e o titular do
programa de computador, de sorte que para a realizagdo de qualquer ato com relagdo

5.16. Portanto, se o DEC pretende ter acesso aos codigos fonte do produto licitado, conforme afirma o chefe
da AETI do DEC, ndo apenas nos casos de descontinuidade do produto ou encerramento das atividades do
Sabricante (item 6.1.5 do termo de referéncia), deve justificar, uma vez que ha impacto no prego do produto.
Lembramos que a customizagdo da solugdo licitada ndo necessita da exigéncia de fornecimento dos citados
codigos. (...)"

' " para o licenciado as responsabilidades consistem em. (i) proteger o cédigo-fonte como se proprietdrio dele
Jfosse, (ii) ndo permitir que estranhos a contratagdo e terceiros ndo autorizados pelo licenciante, incluindo-
se como terceiros qualquer empresa pertencente ou ligada ao seu grupo econdmico, venha a ter acesso ao
codigo-fonte; (iii) ndo utilizar o cédigo-fonte além dos limites permitidos pelo contrato." (Wilson Furtado e
Cristine Schreiter Furtado, op. cit., pp. 83/84).
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ao software que demande o conhecimento e o acesso ao codigo-fonte torne-se
imprescindivel a participagdo do titular do programa. Ressalte-se que para o uso
normal do programa nédo se faz necessario o codigo-fonte. Parte dos servigos de apoio
relacionados ao software também pode ser executada sem tal versdo do programa,
como, por exemplo, 0s servigos de treinamento.

Outros servigos, como por exemplo os de atualizagdo, manutengdo ¢ assisténcia
técnica, podem ndo ser plenamente exeqiiiveis somente com a disponibilizagdo da
versdo objeto do software. Assumindo-se que para a prestagdo desses servigos que
importem alteragdo no programa faz-se necessdrio o acesso ao codigo-fonte, ninguém
mais a ndo ser o seu titular (ou aqueles por ele habilitados) poderia prover o servigo, de
forma que sempre ficaria a Administragdo compelida a contratd-lo. Ndo havendo
competitividade, sequer se faria necessaria licitagdo, o que poderia levar ao aumento
dos pregos cobrados pelo prestador do servigo.

Estabelecendo tal diferenciagéo, ja decidiu o TCU num mesmo processo no sentido de
admitir a dispensa da licitagdo para a execucdo de servigos de suporte técnico, mas ndo
para os de assessoria técnica especializada, por entender que para os ultimos ndo se

. . - 124
taria necessario o acesso ao cddigo-fonte .

124 Acordao 789/2006 - Primeira Camara — Ministro Relator Guilherme Palmeira, do qual se destacam as
seguintes passagens:
"57. Andlise: no caso especifico em tela, o Acorddo determinou a suspensdo na renovagdo do contrato em
Jungdo dos servi¢os de suporte técnico e assessoria técnica especializada, os quais poderiam ser licitados.
Verificamos que os servigos de suporte técnico trazem uma especificidade pois seguem a propria licen¢a de
uso do recurso e requerem a abertura do cddigo fonte, fatores que justificam a impossibilidade de
competi¢do. De acordo com 0 sitio da Oracle do Brasil
(http://'www.oracle.com/support/collateral/supportservicesoverview.pdf), os servi¢os de suporte técnico
envolvem: Atnalizagdes de Software, 'Incident Support Package', 'Incident Server SupportPackage’, Suporte
Estendido e Manutengdo de Suporte Estendido ('Extended Maintenance Support’ - EMS)
38. No entanto, no caso da assessoria técnica especializada, ndo ha a necessidade da abertura do 'cédigo-
Jonte'. No préprio recurso da Oracle, ha a descri¢do de que 'a prestagdo de servigos de suporte técnico
objeto da contratagdo depende da possibilidade de acesso ao ‘codigo-fonte’ dos softwares ORACLE' Em
nenhum momento hd a afirmagdo de que os servigos da Assessoria Técnica Especializada devem ser
realizados com o acesso ao 'cédigo-fonte’,
59. Uma descrigdo dos servi¢os de Assessoria Técnica Especializada (fls. 152/153 - Vol. 01) se encontra nos
autos, a qual transcrevemos a seguir:
‘Os servigos de apoio técnico especializado estardo divididos em categorias de acordo com o nivel de
complexidade, durac¢do e caracteristica de cada atividade. A descri¢do das atividades de cada wmna das
categorias encontra-se abaixo:
a) Considera-se Assessoria Nivel [ a presta¢do de servigos inerentes a apoio a migra¢do e adequagdo de
aplicagdes, tais como: apoio no desenvolvimento de rotinas utilizando ferramentas e lingnagens de
programagdo da Oracle (PL/SQL, Forms, Reports, etc.); apoio a atividades relacionadas com a manutengdo
corretiva e evolutiva de sistemas desenvolvidos com ferramentas Oracle.
b) Considera-se Assessoria Nivel Il a prestacdo de servigos inerentes a migragdio e adequagdo de
aplicagdes, tais como: apoio ao desenvolvimento de rotinas e aplicativos utilizando ferramentas Oracle tais
como Discoverer, Designer, WebDB; apoio na criagdo e manutengdo de tabelas de aplicagdes: atividades
relacionadas com a manutengdo corretiva e evolutiva de sistemas desenvolvidos com ferramentas Oracle.
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Além disso, em caso de faléncia, de descontinuidade ou de descumprimento contratual
do titular do programa, do ponto de vista fatico, ndo teria a quem a Administragdo
Publica recorrer para a execugdo dos servigos no lugar de tal titular, o que poderia
levar a eventual perda de valor do software.

O TCU, alias, ja endossou procedimento licitatério em que se exigia o fornecimento
pelo participante de declaragdo do titular dos direitos sobre o software licitado por
meio da qual se obrigava a fornecer o cddigo-fonte e demais documentagéo técnica do

¢) Considera-se Assessoria Nivel Ill os servi¢os de apoio na elaboragdo, revisdo, verifica¢do, preparagio e
implementagdo de modelos de negécios de menor complexidade, instalagdo e customizag¢do de produtos
Oracle relacionados ao desenvolvimento de aplica¢des, apoio no planejamento e execug¢do de migragoes de
dados e versbes de produtos, apoio no planejamento e execu¢do de programas de testes de aplicagdes,
implementa¢@o dos padrées ja definidos de interface, apoio ao gerenciamento de bases de dados Oracle.

d) Considera-se Assessoria Nivel IV a prestagdo de servi¢os de.: orientagdo aos servi¢os de defini¢do de
padrdes de interface, orientagdo aos servi¢os de administra¢do de bases de dudos locais ou remotas, opgoes
especiais do Banco de Dados Oracle (Intermidia, 'Workflow', 'Internet File System’, 'Fine-Grained access
control’, ‘Java Storage Procedures'), ferramentas de monitoragdo do banco de dados, instalagdo e
customizag@o de banco de dados, apoio no uso de ferramentas Oracle para linguagem JAVA (‘Jdeveloper -
Java Server Pages', 'Enterprise Java Beans', BC4J ('Business Components for Java') e outros produtos e
Jerramentas que compde o ambiente ORACLE. Aplica-se também a modelagem de dados de maior
abrangéncia e complexidade, andlise de alternativas de solu¢des aplicadas aos negécios.

e) Considera-se Assessoria Nivel V, a prestagdo de servi¢os de: 'runing' do banco de dados e de aplicagoes,
projeto e dimensionamento de capacidades e facilidades, lideran¢a de equipes especificas, monitorando
continuamente as tarefas estabelecidas, executando o controle da qualidade de sua execug¢do, especificagdo
e modelagem de processos/fun¢les: o apoio em alto grau de especializa¢do em ferramentas ou ambientes
especificos, tais como, Oracle Parallel Server, Oracle Spatial; atividades que requeiram conhecimentos de
negocio para a execugdo de reunides de levantamentos, JAD e elaboragdo de modelos de negocios a partir
de eventos e/ou processos, modelagem de dados multidimensional e orientada a objetos.

J) Considera-se Assessoria Nivel VI, a prestag¢do de servigos de: gerenciamento de projetos, orienta¢d@o na
defini¢do de metodologia para desenvolvimento e implementagdo de aplicagdes, apoio na defini¢do de
arquitetura do ambiente como um todo e no planejamento de capacidade, integra¢do da geréncia de varios
projetos através da visdo corporativa do Sistema de Informagdo’.

60. Em consulta técnica informal com a Secretaria da Tecnologia de Informagdo (SETEC) do TCU, houve a
informagdo de que todos os servigos de Assessoria Técnica Especializada descritos ndo sdo exclusivos de
Sornecimento pela Oracle. Segundo a SETEC, os itens 'a’, 'b', 'c' e 'f’ poderiam ser prestados por qualquer
empresa especializada ou consultores certificados pela Oracle. Os itens 'd’ e 'e’ poderiam ser executados
pelos parceiros comerciais da Oracle do Brasil. Tal contratacdo por inexigibilidade néio é justificavel pela
auséncia de possibilidade de competi¢do.

61. Tais servigos, no caso do Tribunal de Contas da Unido, sdo prestados por vdrias empresas de
informatica. Ndo ha como justificar a contrata¢do de 6.480 horas-homem estimadas por RS 898.320,00
(oitocentos e noventa e oito mil, trezentos e vinte reais) - fls. 155 (Anexo l). Tais servigos sdo perfeitamente
licitaveis por haver empresas e consultores no mercado.

()

Por fim, com respeito & contratagdo direta do servi¢o de suporte técnico e assessoria técnica especializada,
no ambito do Contrato 5.111/02, anuo ao entendimento manifestado pela SERUR no sentido de que somente
os servi¢os que exigem o acesso ao codigo-fonte podem ser considerados como de competi¢do inviavel, o
que ndo é 0 caso dos servigos de assessoria técnica especializada, conforme descritos nos aultos, e que ndo
Jazem referéncia ao mencionado cédigo para sua realizagdo.”
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programa em caso de descontinuidade do mesmo ou de encerramento de suas

atividades'?’,

Certo € que tais motivos serdo mais relevantes nos casos em que o programa
desempenhe fungdo de sensivel importdncia para o ente publico, sendo o acesso ao
codigo-fonte efetivamente imprescindivel para a manutengdo do software e ndo
existindo uma pluralidade de empresas habilitadas a prestar o servigo. Alias, deve-se
também ponderar se o fornecimento do codigo-fonte seria capaz de eliminar essas
dificuldades, vez que ainda com esse acesso disponibilizado pode ser que ndo existam
outras empresas que tenham condigdes de executar o servigo com a presteza € a
qualidade necessarias, sobretudo em virtude de eventual complexidade que apresente o
software e que torne dificil ou demorada a compreensdo de seu funcionamento.

De outra sorte, o acesso ao codigo-fonte pode justificar-se na medida em que se faga
necessario para o conhecimento do funcionamento do programa com o objetivo de
controle ¢ fiscalizagdo da sua seguranga e das fungdes por ele desempenhadas,
inclusive para fins de se apurar se corresponde a especifica¢do do objeto licitado. Tal
controle aprofundado que demande o conhecimento do codigo-fonte ndo €, contudo,
sempre imprescindivel. Faz-se necessario mormente nos casos em que O programa
deva desempenhar fungdes sensiveis e complexas, que, por exemplo, representem
atribuigdes estatais sujeitas a regramento especifico.

O exame deve se dar em vista do caso concreto. Ndo obstante, talvez em certas
hipoteses haja uma predisposi¢do para se identificar grande utilidade no fornecimento
do cédigo-fonte, como no caso de sistemas de tecnologia de informagdo e
comunicagdo estratégicos, definidos pelo artigo 6°, inciso XIX, da Lei de Licitagdes

12 Acérddo 1462/2010 - Plendrio — Ministro Relator Marcos Bemquerer, destacando-se o seguinte trecho do

voto do relator:

"28. Combinando-se os subitens acima descritos, e tendo por base, ainda, a declara¢do do Chefe da
Assessoria Especial em Tecnologia da Informa¢do (fl. 519, vol. 2), fica evidenciado que a inten¢do do DEC
é que, em caso de descontinuidade ou de encerramento das operagdes da fabricante do software, a licitante,
que ndo seja a fabricante da solug¢do, fique obrigada a fornecer a documentagdo técnica, e, ainda, os
codigos fonte do software.

29. Entende o orgdo que: "Como ndo hd software livre que corresponda as necessidades do DEC, este
software que serd adquirido deve permitir ao DEC que fa¢a sua manuteng¢do, alteragdo, adaptagdo,
atualizagdo, eic., de forma a ndo ficar vinculado a empresa fornecedora.” (fl. 519, vol. 2).

30. De fato, é louvavel a Administra¢do se precaver da indesejavel situagdo de se tornar refém de
determinada empresa da qual adquiriu software em fungdo de ndo deter os seus codigos fonte para efetuar
eventuais adapta¢des (customizagdo), ou, ainda, para dar continuidade as atividades em caso de solugdo de
impossibilidade no fornecimento do produto.

()

39. Em concluséo, no caso especifico de que se cuida nestes autos, a exigéncia da declaragdo do fabricante
pode ser considerada, de forma excepcional, justificada frente a necessidade de preservagdo das atividades
de orgdo militar no trato de informagdes essenciais ao desempenho de sua missdo, que envolve a construg¢do
de diversos empreendimentos por todo o Pais."

30
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como "bens e servicos de tecnologia da informag¢do e comunica¢do cuja
descontinuidade provoque dano significativo a administrag¢do publica e que envolvam
pelo menos um dos seguintes requisitos relacionados as informagdes criticas:
disponibilidade, confiabilidade, seguranga e confidencialidade".

Ressalte-se que ndo basta a exigéncia no edital da entrega do codigo-fonte ao ente
publico para que possa ser utilizado. O simples fato do contratado entregar a
Administragdo tal codigo ndo importa que caia em dominio publico. Uma vez que o
cédigo-fonte também € objeto de direito autoral, revela-se imprescindivel que também
o seu uso seja disciplinado, adotando-se no contrato clausulas definidoras de
responsabilidades, confidencialidade'®®, prazos, usos permitidos, dentre outras
disposi¢Ses, devendo-se inclusive atentar para a eventual previsdo de que terceiros
contratados pela Administragdo possam vir a ter acesso ao cédigo-fonte para fins da

. ~ . [
realizagdo de servigos, se 0 caso 7,

Os fins para os quais o 6rgdo publico poderd se valer do codigo-fonte deverdo estar
delimitados no edital, em atendimento aos principios da igualdade, da publicidade ¢ da
vinculagdo ao instrumento convocatorio. Aqui também se ndo houver defini¢do
suficiente a respeito dos usos do codigo-fonte, corre-se o risco de que nenhum venha a
ser permitido por forga dos artigos 4° ¢ 49, inciso VI, da Lei de Direitos Autorais.

Em ateng¢do ao principio da proporcionalidade, a exigéncia do fornecimento do cédigo-
fonte deve se limitar ao que seja necessario para o atendimento daquelas necessidades
que autorizaram o 6rgdo publico a té-lo demandado. Assim, caso se entenda suficiente
que seja disponibilizado durante certo prazo limitado a determinado numero de
servidores publicos especializados para que, assumindo obrigagdes de
confidencialidade a respeito de eventuais conhecimentos que venham a extrair do
programa, atestem que as funcionalidades do software correspondem ao que dele se
esperava, ndo parece ser razoavel a exigéncia de que seja fornecido de forma mais
ampla, permitindo-se que dele se faga qualquer uso para quaisquer fins. O mesmo se
diga a respeito de programas em que a disponibilizagdo de partes de seu cddigo-fonte
ja seria suficiente para a satisfagfo daquelas necessidades, de forma a ndo se justificar
a exigéncia do seu fornecimento integral.

"% Nio hd de se olvidar da necessidade de prever-se no contrato medidas para a preservagio da

confidencialidade do codigo-fonte, inclusive da manuten¢do do mesmo como segredo de negocio do scu
titular.

27 "Sendo assim, quem quiser alterar licitamente programas de computador, sob qualquer forma, tem de obter
autorizagdo do respectivo titular de direitos. A tradugdo do software para uma linguagem mais evoluida ou
para linguagem de maquina também exige autoriza¢do. Toda versdo derivada de um programa na qual sua
linguagem original for o resultado da transcrigdo de uma linguagem de computagdo ou cédigo para outra
linguagem de computagdo ou cédigo requer a autorizagdo do respectivo titular de direitos." (Roberto
Chacon de Albuquerque, op. cit., p. 165).
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Ademais, a obtengdo do codigo-fonte, por si sd, pode ndo representar a possibilidade
do usudrio de efetivamente exercer na sua plenitude os direitos que pretende adquirir.
Isso porque a complexidade do programa pode exigir, para sua devida compreenséo, o
acesso ao codigo-fonte comentado ¢ a documentagdo técnica acessoria, tal como
"memorial descritivo, especificagbes funcionais internas, diagramas, fluxogramas e
outros dados técnicos necessdrios a absor¢do da tecnologia". Ndo ¢ a toa que o
fornecimento de tal rol de documentos esta previsto como requisito para que o contrato
de transferéncia de tecnologia do programa de computador seja passivel de registro, de
acordo com o artigo 11 da Lei do Software.

10. Contrato de Escrow

Uma possivel alternativa de resolugdo a problemas relacionados ao fornecimento do
codigo-fonte em contratagdes estatais seria a adog@o em conjunto do contrato de

128 i, e )
escrow *°, ou contrato de deposito fiducidrio, como o denomina Newton de Lucca'®,

Considerando-se a modalidade de tal negdcio que tenha o cddigo-fonte como objeto,
trata-se de contrato atipico, acessoOrio ao contrato de licenga, de inspiragdo nas praticas
norte-americanas, por meio do qual o titular do programa de computador entrega em
custddia (ou caugdo) o codigo-fonte a um terceiro — o agente fiduciario (ou
depositario) — o qual se obriga a guardar o bem depositado, em carater sigiloso e sem
dele fazer uso, at€é que ocorra um dos eventos previamente estipulados, que
normalmente serdo: (i) o término de certo prazo estabelecido — ensejando a obrigagdo
do agente fiduciario de restituir o cddigo-fonte ao titular do programa de computador;
ou (ii) a ocorréncia de um fato determinado que gere a obrigagdo do agente de entregar
o codigo-fonte para o usudrio (o qual na tematica em apreco seria o ente
administrativo).

A definigdo dos fatos que levariam & entrega do codigo-fonte ao Estado se daria no
bojo do contrato de escrow e poderia abarcar as hipdteses em que o acesso ao codigo-
fonte se faria necessario para a Administragdo, tais como o descumprimento
comprovado de certas obrigagdes assumidas pelo titular do programa no contrato de
licenga; a sua recusa ou a prestagio defeituosa de servigos de manutengdo ou alteragéo
do software; ¢ a faléncia ou dissolug@o indevida de tal empresa ou, ainda, o surgimento
de duvida fundada a respeito da adequagdo, consisténcia ou seguranga de certas

' Sob essa denominagio, alids, generaliza-se uma espécie de negécio por meio do qual as partes resolvem
depositar bens de valor com o intuito de assegurar declaragdes, garantias, responsabilidades ou obrigagdes
que a titular de tais bens tenha constituido em favor da outra parte (cf. Silmara Bega Nogueira. Contrato de
Escrow: Como garantia de acesso ao cddigo-fonte. Dissertagdo de mestrado apresentada na Universidade de
Sao Paulo em 2004, p. 68).

% Op. cit., p. 86.
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funcionalidades do programa. No contrato também deveriam restar previstas as formas
pelas quais se comprovaria a ocorréncia de tais fatos.

E comum que tal contrato contenha, dentre outras, cldusulas prevendo: (i) a descrig¢do
do codigo-fonte (inclusive da documentagdo técnica acessoria); (ii) a obrigagdo do
licenciante de depositar atualizag¢des, corre¢des, modificagdes ou novas versdes sempre
que forem desenvolvidas; e (iii) instrumentos de averiguagdo para que se apure a
completude e a atualidade do programa depositado.

Com a adogdo de tal espécie contratual, que obrigatoriamente deveria vir estipulada no
edital da licitagdo de aquisi¢do de licengas, se conciliariam os interesses do titular ¢ do
licenciado (Administragdo Publica) do software, de forma a preservar-se o sigilo em
favor do licenciante e garantir-se ao licenciado o seu uso nos casos pré-definidos.
Conforme reconhece Newton de Lucca:

"Com efeito, por parte do usudrio do programa, podem ocorrer determinadas
situagdes em razdo das quais passa a ser absolutamente fundamental, para ele, dispor
do cddigo-fonte a fim de que possa, relativamente ao programa cedido, manté-lo,
altera-lo e desenvolvé-lo em sua interatividade com os demais programas do
computador.

Tal ocorrerd, por exemplo, se falir a empresa titular do programa ou se ela
interromper a manutengdo contratada, seja por que razdo for, como se ocorrer a
mudanga de seu objeto social.

De parte da empresa titular dos direitos de propriedade intelectual sobre o programa,
ndo had interesse na cessdo do codigo-fonte ao usudrio, pois este poderia,
eventualmente, fazer uso indevido dele seja desenvolvendo-o para outros fins, seja
comercializando-o com terceiros.

O contrato de escrow, assim, preenche inegavelmente a fung¢do de conciliar os

legitimos interesses das partes contratantes, tanto do usudrio do programa cedido
. o 130

quanto da empresa titular dos direitos sobre esse programa, (....)."

De forma geral, assim, desde que adotado com clausulas que assegurem a satisfagdo
das necessidades publicas de forma adequada e proporcional, pode o contrato de
escrow representar uma solugdo eficiente para enderegar os problemas de
disponibilizagdo do codigo-fonte.

B9 Op. cit., pp. 90/91.
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11. Codigo Aberto ou Software Livre

Questdo de importancia corrente diz respeito aqueles programas com relagdo aos quais
seus titulares, ao licencia-los, abrem méo do sigilo sobre parte ou a integralidade do
codigo-fonte,

Nessa seara, distinguem-se dois modelos basicos pelos quais se faz tal licenciamento.
Em primeiro lugar, aquelas licengas tradicionais, mas com a peculiaridade de por meio
delas disponibilizar-se, por algum motivo especial, o codigo-fonte (ainda que de forma
parcial) por decisdo de seu titular; € em segundo, o modelo de licenciamento que se
convencionou chamar de codigo aberto (open source) ou software livre (fiee software).

Considera-se software livre aquele cujo licenciamento garante ao licenciado quatro
liberdades: (i) a de obter e usar o programa; (ii) a de ter acesso ao codigo-fonte, estuda-
lo e adapta-lo de acordo com sua conveniéncia; (iii) a de copiar e compartilhar o
programa; ¢ (iv) a de modificar e redistribuir o programa modificado para a
comunidade em geral.

Tal modelo de licenciamento foi estabelecido pela Free Software Foundation, como
uma forma de se contrapor ao esquema tradicional de licengas, no qual se privilegia o
monopdlio do controle da tecnologia pelo titular do software. A idéia de fundo é que
haja o compartilhamento geral da tecnologia, que acabaria por propiciar a criagdo de
uma comunidade de individuos que passariam a contribuir para o aprimoramento do
programa, somando esforgos multiplos para corrigir suas falhas ¢ acrescentar-lhe
funcionalidades, garantindo-se a todos a possibilidade de usufruir uns do resultado do
trabalho dos outros.

Nota-se que o que qualifica e diferencia o software livre € a forma pela qual se da seu
licenciamento, ndo deixando de configurar programa de computador da mesma forma
que os softwares licenciados da forma tradicional, que passaram a ser conhecidos
como proprietarios. Sobre ambos incidem direitos de propriedade intelectual, tal qual
previstos na Lei do Software.

Insta esclarecer que o conceito de software livre € o conteudo minimo de seu
licenciamento ndo estdo definidos em lei, sendo uma criagdo do mercado. Assim,
software livre ndo significa que sua licenga seja gratuita, por mais que uma das formas
de licenciamento padronizados mais utilizada — a chamada GLP (General Public
License — Licenga Publica Geral) — estabelega a vedagdo a cobranga da licenga, mas
ndo de quaisquer outros servigos correlatos. De acordo com esse modelo de licengas,
ademais, programas que tenham sido desenvolvidos ou alterados (derivagdes) sob uma
licenca GLP somente poderdo ser distribuidos também sob uma licenga GLP (o
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chamado copylefi), de forma que o seu criador ndo podera cobrar por tal licenga, o que
ndo significa, contudo, que esteja ele obrigado a redistribuir tal software derivado.

Com relagdo a Administragdo Publica, as vantagens de obter programas de computador
sob uma licenga de software livre podem parecer, num primeiro momento, evidentes,
principalmente pelo fato de lhe ser facultado o acesso ao codigo-fonte sem as
dificuldades existentes na generalidade dos casos envolvendo software proprietario"’,
bem assim pela sua potencialidade de gerar menores custos. Os defensores do software
livre, alids, apontam diversas outras vantagens gerais proporcionadas por tal modelo de
licenciamento, que tocariam ao atendimento de outros interesses como os referentes a
democratizagdo do conhecimento informatico, da inclusdo digital, do desenvolvimento
nacional, da publicidade, etc.

Ocorre que, por mais que a forma de licenciamento do software livre seja em principio
mais vantajosa para a Administragdo do que a do software proprietario, isso ndo
importa afirmar que exista essa mesma relagdo de vantajosidade no que diz respeito
aos programas objeto das licengas. Um programa licenciado como software
proprietario poderd caracterizar alternativa mais vantajosa para a Administragdo do que
outro licenciado como software livre em virtude, por exemplo, das diferengas técnicas

~ . o N AR2
entre eles ou mesmo em razdo de custos de implantagdo e customizagdo ™.

Em razdo de tal fato, ndo se justificaria o estabelecimento de uma preferéncia absoluta
e a priori pelo software livre que gere a impossibilidade generalizada de participagdo
em licitagdes publicas de fornecedores de programas pelo modelo proprietario. Tal
medida representaria uma afronta injustificada aos principios da isonomia e da
competitividade que orientam a licitagdo publica.

Certo ¢ que, possuindo o software livre vantagens intrinsecas no seu modelo de
licenciamento, quando comparado ao software proprietario (i.e., as quatro liberdades),
parte com aparente vantagem na disputa pela contratagfo estatal. Isso, por si sd, deve
ser considerado pelo Estado como um fator a favorecer a competitividade ¢ a
possibilidade de se apresentarem propostas mais vantajosas se no processo licitatorio
forem considerados tanto programas livres quanto proprietarios, vez que os titulares
destes para tornarem-se competitivos se verdo for¢ados a tornar suas propostas mais
atrativas para a Administragdo.

B! Ressalvando-se os casos em que o titular do software proprietario resolva disponibilizar o codigo-fonte.

2 " Todo programa de computador é o resultado de um processo de desenvolvimento tecnoldgico no qual se
concentram insumos cientificos e humanos. Como cada software deve executar uma tarefa num computador,
é natural que eles sejam valorados de acordo com critérios de quulidade estabelecidos pela industria
informatica e pelo mercado. Eles avaliardo a eficiéncia tecnolégica de cada produto disponivel ao
analisarem numa relagdo de custo beneficio em que medida determinado software é capaz de melhor
racionalizar o trabalho que vinha sendo realizado até entdo conforme técnicas mais tradicionais." (Robcrto
Chacon de Albuquerque, op. cit., p. 47).

O
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Cumpre notar, contudo, certa tendéncia observada nos diferentes niveis federativos
brasileiros de introduzir uma preferéncia normativa pelo software livre, discriminando-
se o proprietario. Em um desses casos, ajuizou-se a¢do direta de inconstitucionalidade
no Supremo Tribunal Federal contra lei estadual do Rio Grande do Sul que havia
estipulado preferéncia de tal espécie. Em julgamento cautelar, reconheceu o Supremo
Tribunal Federal a inconstitucionalidade da lei e determinou a sua suspensdo por
questdes atinentes a incompeténcia do estado para legislar sobre a matéria, bem assim
por entender que a preferéncia causaria o estreitamento indevido dos certames de
forma generalizada, sem que se observassem as necessidades e peculiaridades de cada
caso concreto, o que se faria necessario inclusive ao se considerar a grande rapidez
com que a tecnologia evolui.

Nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de Mello:

"Deveras, é simplesmente um contrasenso pretender decidir por via geral, de maneira
uniforme, uma questdo que so pode ser resoluta em vista das circunstancias concreltas,
ou seja perante as necessidades especificas que estejam por ser acudidas pelo Poder
Publico nas diversas oportunidades suscitadas pela conveniéncia de obtengdo de

1
software’"'3

Em linha com tais ensinamentos, nota-se que tais preferéncias poderiam acabar por
limitar a competéncia discriciondria do administrador para definir, em cada caso
concreto, qual a melhor alternativa em beneficio do interesse pﬁblicom, bem assim
dispensaria o orgdo licitador de apresentar os motivos pelos quais em cada certame se
faria mais vantajoso técnica e economicamente restringir a competitividade ou conferir
tratamento privilegiado aos softwares livres.

De todo modo, por trds da questdio, trava-se caloroso debate ideoldgico. Como a
criagdo do software livre se deu como antitese do software proprietario, seus
defensores ndo raro compartilham a cren¢a de que ndo mais deveria subsistir prote¢do

" Pparecer..., p. 13.

¥4 v Essa liberdade funda-se na consideragdo de que s6 o administrador, em contato com a realidade, estd em
condi¢bes de bem apreciar os motivos ocorrentes de oportunidade e conveniéncia da prdtica de certos atos,
que seria impossivel ao legislador, dispondo na regra juridica — lei — de maneira geral e abstrata, prover
com justica e acerto. S6 os orgdos executivos é que estdo, em muitos casos, em condi¢bes de sentir e decidir
administrativamente o que convém e o que ndo convém ao interesse coletivo. Em tal hipotese, executa a lei
vinculadamente, quanto aos elementos que ela discrimina, e discricionariamente, quanto aos aspectos que
ela admite opgdo." (Hely Lopes Meirelles. Direito..., p. 124).
"O que pretendemos acentuar é que, por sua propria natureza, a fim de poder acompanhar a movimentagdo
incessante da vida, mutdvel a cada instante, a Administragdo precisa de campo livre para intervir,
reclamando flexibilidade constante, amplo campo em que possa decidir-se com relativa liberdade, por esta
ou aquela solugdo, conforme o exijam as circunstancias, de acordo com o que se denomina tecnicamente de
oportunidade e conveniéncia." (José Cretella Jinior. O 'Desvio..., p. 50).
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autoral sobre programas de computador. Por conseguinte, posicionam-se no mais das
vezes em favor de uma preferéncia absoluta do Estado pelo software livre.
Argumentam que tal forma de licenciamento serve para atingir outros fins de interesse
publico que ndo somente aqueles a serem diretamente satisfeitos por meio da compra
publica.

Defensores da modalidade tradicional de software proprietario, por outro lado,
colocam-se em geral contrarios a esse regime de preferéncias absolutas, e apontam
dificuldades em se prever a utilizagdo do software livre como instrumento de politicas
publicas na medida em que os objetivos que por intermédio dele se procuraria alcangar
caracterizariam conceitos juridicos indeterminados, de dificil caracterizagdo fatica,
inexistindo uma correlagéo segura entre o uso do software livre e a consecugdo de tais
beneficios na pratica. Citam, por exemplo, pesquisa realizada pelo IDC e recentemente
divulgada pela ABES dando conta que a despeito dos enormes investimentos feitos
pelo Estado nos ultimos anos no modelo do software livre, este representou em 2010
apenas 2,95% do mercado de tecnologia da informagdio no pais'>, levantando
questionamentos a respeito de seu potencial como indutor de desenvolvimento.

Fato ¢ que o Governo tem desempenhado papel fundamental para o custeio do
software livre, configurando seu principal agente consumidor. A esse respeito, alids,
surgem davidas no tocante a sustentabilidade pratica desse modelo de negécio e, via de

ven e e . . . . 136
consequiéncia, da legitimidade dos respectivos investimentos estatais ™.

A saida para o impasse ¢ o exame da questdo em cada caso concreto, ndo admitindo
generalizagGes. Nas hipoteses em que efetivamente haja interesse piblico na adogédo de
software livre, deve o Estado preferir tal modelo, justificando sua escolha por meio de
decis@o devidamente motivada e amparada nos elementos concretos do caso. Em
outros casos, deve prevalecer o principio da isonomia ¢ da ampla competitividade,
permitindo-se que concorram em cada certame programas livres e proprietarios.

Assim é que se entende mais consentdnea com os principios e regras que regem as
licitagdes publicas e as compras governamentais a neutralidade no tocante a escolha da
forma de licenciamento a ser adotado. Somente em cada caso serd possivel avaliar de

% Conforme noticia obtida em 06 de julho de 2011 em:
http://olhardigital.uol.com.br/negocios/digital_news/noticias/software livre_responde_por_menos_de 3 _do_
mercado_brasileiro.

Ha quem entenda ser sustentdvel na generalidade dos casos apenas o modelo de negocio tradicional, eis que
"A prote¢do juridica do software é de grande importancia. S6 havera fluxo continuo de investimentos
dirigidos ao desenvolvimento de programas de computador, caso os fabricantes sintam que o0s recursos e o
tempo a serem gastos com sua produgdo terdo retorno. Desde que se garanta aos fabricantes que seus
concorrentes precisardo desenvolver de maneira independente a tecnologia necessdria para produzir bens
similares aos seus e que a pirataria ndo receberd o benepldcito do direito, eles visualizardo condi¢des para
recuperar seus investimentos." (Roberto Chacon de Albuquerque, op. cit., p. 48).
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modo adequado qual o modelo de negocio mais apropriado para o atendimento das
necessidades publicas, em respeito aos principios da economicidade e da eficiéncia,
considerando-se, dentre outros aspectos: (i) o0s custos pertinentes ndo sO ao
licenciamento, mas também a implantagdo e a customizagdo do programa de
computador"’; (1) as questdes de compatibilidade e interoperabilidade com eventuais
sistemas de que ja disponha a Administragdo ou que planeje adquirir; (iii) os elementos
técnicos dos programas disponibilizados no mercado e (iv) os usos a serem efetuados,
inclusive no que toca a capacidade do ente estatal de usufruir das supostas vantagens
que seriam proporcionadas pelo software livre.

12. Exigéncia de fornecimentos graciosos

Identificam-se casos em que em licitagdes para a aquisi¢do de equipamentos de
informatica, exige-se no edital que o fornecedor se obrigue a fornecer programas de
computador e prestar servigos de forma graciosa, ou sem Onus adicionais para o
Estado.

Preliminarmente, nota-se que tais licitagdes abrangem objetos distintos, a saber: a
compra de um equipamento de informatica, a licenga de programas de computador ¢ a
prestagdo de servigos. Regra geral, nessas hipoteses, deve-se parcelar a licitagdo de
forma que haja um certame para cada objeto a ser contratado, permitindo-se a
Administragdo selecionar a proposta mais vantajosa para cada contratagdo,
assegurando-se, ademais, maior competitividade, vez seria franqueada a participagéo
daqueles interessados que tenham por atividade o fornecimento de apenas um dos
objetos licitados.

O parcelamento da licitagdo ndo deve ser efetuado, todavia, caso seja prejudicial por
representar comprometimento técnico ou acarretar perda de economia de escala. Isso
porque, por vezes a conjungdo das partes licitadas compde uma unicidade técnica do
objeto de forma a que seu partilhamento traduza desvantagem irrazodvel para os fins
da satisfagdo do interesse publico. Exemplo tipico € a compra de um carro, que deve
ter por objeto o veiculo como um todo, por mais que seja possivel a aquisi¢do de suas
partes isoladamente. Do ponto de vista economico, ndo se deve proceder ao
parcelamento nas hipoteses em que isso possa representar um aumento no custo total a
ser suportado pela Administragdo por conta da perda de beneficios decorrentes da
economia de escala. Em certa medida, por essa ldgica é que o prego unitario em

"7 "[ muito importante se destacar que os valores monetdrios envolvidos na implantagio do programa de
computador, em especial, dos softwares voltados a gestdo empresarial, envolvem importancias superiores a
duas ou trés vezes o valor despendido com a licenga de uso do programa. Como de exemplificagdo, um
contrato de licenga de uso do programa cujo valor atinja R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais),
aproximadamente, pode ter sua implantagdo orgada em valor superior a R$ 1.500.000,00 (um milhdo ¢
quinhentos mil reais)." (Wilson Furtado e Cristine Schreiter Furtado, op. cit., p. 90).

[¢B
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compras no atacado ¢ inferior ao pre¢o unitario em compras em varejo'>®. Nos casos
em que ndo for vidvel o parcelamento do objeto, entende-se que deve ser mantida a

unicidade, desde que justificada por decisfo devidamente motivada'’,

Assim € que o artigo 23, pardgrafo primeiro da Lei de Licitagdes estabelece que: "As
obras, servicos e compras efetuadas pela Administra¢do serdo divididas em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente viaveis, procedendo-se a
licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e
a ampliacdo da competitividade sem perda da economia de escala.".

A esse respeito, ademais, o TCU editou a Simula 247, abaixo transcrita:

"E obrigatéria a admissdo da adjudica¢do por item e ndo por prego global, nos editais
das licitagdes para a contratagdo de obras, servigos, compras e alienagoes, cujo
objeto seja divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou
perda de economia de escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla
participagdo de licitantes que, embora ndo dispondo de capacidade para a execugdo,
fornecimento ou aquisi¢do da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a itens
ou unidades auténomas, devendo as exigéncias de habilita¢cdo adequar-se a essa
divisibilidade."

No caso de bens e servigos de informdtica, por vezes admite-se que a aquisi¢do se
refira a um conjunto de programas interligados — a assim chamada "solugéo” —, ou
mesmo a equipamentos em que ja venham embarcados certos programas basicos
(como o sistema operacional), ou ainda que sejam entabulados negocios que incluam

P8 A esse respeito, comenta Margal Justen Filho: "4 obrigatoriedade do fracionamento respeita limites de

ordem técnica e econémica. Ndo se admite o fracionamento quando isso ndo for vidvel ou, mesmo,
recomendavel. O fracionamento em lotes deve respeitar a integralidade qualitativa do objeto a ser
executado. Ndo é possivel desnaturar um certo objeto, fragmentando-o em contratagées diversas e que
importam o risco de impossibilidade de execugdo satisfatoria. Se a Administra¢do necessitar adquirir um
veiculo, ndo teria sentido licitar a compra por partes (pneus, chassis, motor etc.). Mas seria possivel realizar
a compra fracionada de uma pluralidade de veiculos. Em suma, o impedimento de ordem técnica significa
que a unidade do objeto a ser executado ndo pode ser destruida através do fracionamento.

Ja o impedimento de ordem econdmica se relaciona com o risco de o fracionamento aumentar o prego
unitario a ser pago pela Administragdo. Em uma economia de escala, o aumento de quantitativos produz a
redugdo de pregos. Por isso, ndo teria cabimento a Administra¢do fracionar as contratu¢des se isso
acarretar aumento de seus custos." (op. cit., p. 277).

"9.1.4. nos casos de processos licitatérios relativos a TI cujo objeto demonstre-se técnica e economicamente
divisivel, proceda a licitagdo e a contrata¢do separada dos servigos, wtilizando-se do parcelamento, da
adjudicagdo por itens ou de outros mecanismos (permissdo de consorcios ou subcontratagdes) como a_forma
de obter o melhor prego entre os licitantes, de acordo com o previsto nos arts. 15, inciso IV, e 23, §§ 1°¢ 2°,
da Lei n® 8.666/93, apresentando justificativas pormenorizadas caso julgue inviavel efetuar a contratagdo
em separado dos objetos distintos da licitagdo," (TCU - Acorddo 265/2010 — Plenario — Ministro Relator
Raimundo Carreiro).
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servigos acessorios de implanta¢do, customizagdo, treinamento e assisténcia técnica'®.

Em outras hipoteses, porém, do ponto de vista técnico e econdmico néo se justifica um

Unico certame para a obtengdo de uma pluralidade de bens, servigos e direitos'*'.

O que ndo se pode conceber € que se preveja o fornecimento gratuito de licengas ou da
prestagdo de servigos como manobra para evitar o parcelamento do objeto licitado,
fabricando-se vantagem econdmica artificial para o fim de justificar a unicidade do
certame. Uma vez que haja viabilidade técnica e econdmica de parcelamento, deve o
objeto licitado ser cindido.

De outro modo, em se tratando de adogdo legitima de licitagdo Unica para o
fornecimento de equipamento, licencas de uso de software e para a prestagdo de
servi¢os, ndo se verificaria qualquer utilidade na restrigdo do prego unitario de parte de
tais objetos de forma a se criar uma aparéncia de gratuidade.

Isso porque, nesses casos podera se estipular que as propostas devam ser formuladas
por preco global, que abranja todas as prestagdes que compdem o objeto licitado. Por
conseguinte, ndo haveria relevancia, para os fins da escolha da proposta mais
vantajosa, em se exigir que o pre¢o unitdrio de certas prestagdes seja zero.

Além de ser desnecessaria sob a perspectiva do interesse publico, tal exigéncia confere
certo tom de irrealidade ao certame, se considerada a necessidade de indicagdo dos
pre¢os unitarios. Isso porque as prestagdes supostamente gratuitas de fato ndo o serdo.

YO MPROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. LICITACAO. SUSPENSAO DA CONCORRENCIA
PUBLICA n° 001/2005 DIANTE DA FRUSTRACAO DO CARATER COMPETITIVO PELO NAO
FRACIONAMENTO DO OBJETO DO CERTAME. AUSENCIA DE COMPROVAGCAO. IMPOSSIBILIDADE,
1. Além de garantir a proposta mais vantajosa para a Administragdo, a licitagdo se destina a garantir a
observincia do principio constitucional da isonomia. Na Lei 8.666/93 o principio da impessoalidade estd
inserido também no § 1° I e Il do artigo 3° que proibe, nas condigdes editalicias, qualquer tipo de
discriminagdo que frustre o cardter compeltitivo do certame.

2. Na hipdtese dos antos, entretanto, ndo ha comprovagdo no sentido de que o nio fracionamento do objeto
do certame compromete o cardter competitivo da licitagdo, haja vista que ndo existem itens independentes a
serem contratados, mas, sim, um tinico item que representa uma solugdo de Tecnologia da Informagdo. que
envolva, de forma integrada, equipamentos e servig¢os necessdrios ao bom funcionamento do Departamento
de Promogdo Comercial (DPR) e da Agéncia Brasileira de Cooperag¢do (ABC) do Ministério das Relagdes
Fxteriores.

3. Assim, se a Administragdo pretende a contratagdo de um servigo de forma global, para atender a seus
interesses, expondo os motivos dessa integragdo, colocando-se a disposi¢do para dirimiy eventuais duvidas,
proporcionando, inclusive, a participa¢do de consorcio de empresas na licitagdo, ndo ha que se falar em
limitag¢do da concorréncia.

4. Agravo de Instrumento desprovido." (TRF-1* Regido, A.l. n® 2005.01.00.041198-9, 06" Turma, Rel. Juiz
Carlos Augusto Pires Branddo, j. 23/10/2006).

A guisa de exemplo: "Nos termos do art. 23, §1° da Lei 8.666/93, a contratagdo de sistema informatizado e
dos correspondentes servigos continuados de manutengdo pos-garantia devem ser licitados ou adjudicados
de forma separada, sempre que esse parcelamento for vidvel técnica e economicamente e os dois objetos
admitirem fornecedores distintos" (TCU - Acorddo 1491/2009 — Plendrio — Ministro Relator Raimundo
Carreiro).
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Ndo se nega que o interesse dos particulares em contratarem com o Estado tem carater
empresarial, ¢ ndo de caridade. Logo, os custos referentes ao fornecimento das
supostas prestagdes gratuitas serdo considerados na composi¢do do prego da prestagido
onerosa. Na hipdtese em aprego, cria-se uma ilusdo de gratuidade, vez que o prego da
licenga do programa e da prestagdo dos servigos estard incluido no prego do
fornecimento do equipamentom.

Apreciando caso analogo, em certa licitagdo com objeto amplo em que o orgédo
licitador exigia a entrega de equipamentos em comodato (contrato gratuito), ja decidiu
o TCU no sentido de declarar que ndo se podia falar de fato em comodato, vez que
havia previsdo de contraprestagdo a ser recebida pelo fornecedor em razio da

5 14
contratag:aol .

Mesmo que assim ndo fosse, ndo convém a Administragdo Publica exigir que algo lhe
seja concedido de forma gratuita quando ha custos e encargos associados. A esse
respeito deve-se ter em mente que a propria Lei de Licitagdes determina que devem ser
rejeitadas propostas que ndo sejam sérias e exeqiiiveis. Caso contrario, corre-se o risco
da execugdo de eventual contrato vir a ser futuramente prejudicada em razdo das

. 44
condigdes a que se submeteu o contratado'**,

"2 Em caso andlogo ja decidiu o Judicidrio que deve o concorrente ter ciéncia dos custos a serem por ele
incorridos para que possa considera-los na sua proposta. "Licitagdo - Edital que atribui ao concorrente
vencedor o onus de arcar com a implanta¢do de sistema tecnologico, sem permitir abatimento dos custos -
Administragdo, contudo, que ndo apresentou estimativa dos gastos necessarios, verificando-se ofensa ao
disposto no artigo 40, § 2", 11, da Lei n. 8.666/93 - Seguran¢a concedida parcialmente para que o edital seja
completado com as informagdes Indispensdveis ao conhecimento dos licitantes - inexisténcia de recursos
voluntdrios -Sentenga mantida em sede de reexame necessario." (TJ/SP, A.C. n® 841.576.5/9, 02" Camara de
Direito Plblico, Rel. Des. Corréa Vianna, j. 27/01/2009).

"Por conseguinte, afasto também do caso a hipétese de aplica¢do do instituto do comodato. Consoante a
disposigdo do art. 579 do Cédigo Civil: "O comodato é o empréstimo gratuito de coisas ndo fungiveis.
Perfaz-se com a tradigdo do objeto.” Ocorre que, consoante os proprios esclarecimentos apresentados pelo
MDS, os custos das centrais de PABX serdo repassados pelas licitantes as suas planilhas de custos finais,
ndo havendo que se falar, portanto, em gratuidade desses servigos." (TCU - Acdrddo 1591/2005 - Plendrio —
Ministro Relator Guilherme Palmeira),

"4 proposta tem que observar o prego justo, principalmente exeqiiivel, razdo por que causa repulsa u
apresentagdo de pre¢os simbdlicos, irrisorios ou zero.

Certame licitatorio ndio é cendrio circense, onde se premia o irrealismo.

Compete ao licitante elaborar sua proposta, contemplando todos os custos relacionudos a satisfagdo do
objeto licitatério, sem olvidar o lucro, sem o qual a proposta estaria ofertando uma vantagem indevida."
(Luis Carlos Alcoforado, op. cit., p. 265).

"Ademais, a proposta de valor mais baixo nem sempre é exeqiiivel pelo licitante, o que, nos contratos de
execugdo futura ou continuada, conduz a graves prejuizos para o Estado. Realmente, se o contratado nido
puder cumprir o prometido, das duas, uma: ou paralisara a execugdo, deixando desatendido o interesse
publico a meio caminho; ou, por via de influéncias indevidas (aditamentos contratuais, aceitagdo de
material de md qualidade, etc.), buscara compensar a perda inicial com 'vantagens' de outra ordem."
(Carlos Ari Sundfeld, op. cit., p. 149).

"FEm suma: 0 menor prego é ndo o numericamente inferior, mas o que, sendo-o, ao mesmo tempo apresenta-
se como justo, porque compativel com o do mercado, e exeqiiivel, por permitir a fiel e integral execu¢do do
objeto contratado.” (idem, p. 150).
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Assim € que, ndo ha fundamentos para a exigéncia de gratuidade na prestagdo de
servigo ou no fornecimento de licengas em licitagdes destinadas a aquisi¢do de
equipamentos de informdtica. Desse modo, configurando exigé€ncia impertinente ou
irrelevante para o especifico objeto do contrato, ndo deve ser admitida, inclusive por
poder restringir a competitividade do certame.

Ademais, pode gerar efeitos praticos adversos tanto para os concorrentes quanto para a
Administragdo Publica, os quais ficam evidentes, por exemplo, ao se examinar a
questdo na perspectiva tributaria. Sob o pressuposto de que o vencedor do certame nio
podera cobrar valores pelo licenciamento de programas e pela prestagdo de certos
servigos, o valor total do contrato sera cobrado a titulo de venda do equipamento de
informatica, aplicando-se os tributos referentes a tal operag@o. Ocorre que os tributos
sobre o licenciamento de software e a prestagdo de servigos incidem mesmo nas
operagOes ditas gratuitas, geralmente levando-se em conta o valor de mercado de tais
operagdes. Dessa forma, além de recolher os tributos incidentes sobre a venda do
equipamento, cujo prego englobaria os valores referentes ao licenciamento do software
e a prestagdo de servigos, o contratado se veria forgado a recolher tributos também por
estas outras opera¢des tidas como gratuitas. Tal situagdo, além de poder causar
incerteza € inseguranga nos potenciais participantes do certame, podera também
acarretar aumento no valor das propostas.

Reconhecendo a potencialidade de casos dessa estirpe gerarem restricdio a
competitividade do certame, leciona José Torres Pereira Junior:

"Outro exemplo singular de aplicagdo do principio da competitividade extrai-se do
acorddo n® 240/96, em que a 1° Camara do TCU, rel. o Min. Homero Santos, entendeu
que também compromete o cardter competitivo do certame exigéncia de vantagem que
o edital formule aos licitantes em aparente beneficio para a Administragdo, porém de
modo a afastar concorrentes.

(.)

Escorreita a decisdo do Tribunal de Controle — que aplicou multa ao Reitor da
Universidade -, na medida em que, 'em que pese as alegagdes da referida Entidade de
que tal fato ndo comprometeu a competitividade entre os participantes, ndo foi isso
que se viu na pratica, uma vez que somente uma empresa efetivamente apresentou
proposta’, sendo de presumir-se que obrigagdo de fazer cessdes e doagoes de
equipamentos afugentou da disputa outras fornecedoras do ramo (DOU de 12.07.96,
pag. 12.971)."%

5 Comentdrios & Lei das Licitagdes ¢ Contratagdes da Administragiio Publica. 5* ed., Rio de Janeiro, Renovar,

2002, pp. 58/59.
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Conclui-se, assim, que tendo em vista que todo e qualquer produto e servigo a ser
fornecido gera custos para o seu fornecedor, a exigéncia de bens ou servigos gratuitos
em licitagdo publica além de retirar a transparéncia, tem o efeito de limitar a
competitividade do certame, razdo pela qual torna a licitagdo maculada por ilegalidade.

13. Manutencio, alteragdes e fornecimento pelo Estado de software licitado

Por fim, examina-se em que circunstincias poderia o Estado, com relagdo a
determinado programa de computador obtido por meio de licitagdo publica: (i)
transferir, ceder ou licenciar o uso para terceiros, inclusive outros entes publicos
nacionais ou internacionais; (ii) permitir o seu uso publico; (iii) ceder a sua utilizagio
para outros orgdos da mesma pessoa juridica de direito publico; e (iii) executar por si
sO servigos de alteragcdo e manuteng3o.

A Administragdo Publica terd com relagdo aos programas de computador os direitos
que lhe forem conferidos no contrato administrativo firmado com o particular, direitos
estes que, via de regra, decorrerdo do certame que precedeu a contratagdo (i.e., dos
termos do instrumento de convocagdo e da proposta vencedora). Nestas circunstancias,
sO poderd a Administragdo Publica ceder, transferir ou licenciar o uso do programa de
computador para terceiros, na medida em que estes direitos lhe tenham sido concedidos
pelo detentor destes direitos.

No mesmo sentido e estritamente do ponto de vista do direito administrativo, a questio
da licitude de a Administragdo Publica permitir o uso publico de determinado
programa de computador obtido através de licitagdo € de equacionamento
razoavelmente simples: serd licito desde que o instrumento contratual pelo qual o
Estado adquiriu direitos sobre o programa de computador assim permita. Neste caso,
estard evidenciado o interesse da Administragdo Publica em implementar politica
publica neste sentido. No ambito da Administragdo Publica Federal, inclusive, a
disponibilizagdo de determinados programas de computador ao publico encontra-se
regulamentada (e.g., Instru¢do Normativa n°® 01, de 17 de janeiro de 2011).

Esclarega-se que questionamentos a respeito da legalidade e legitimidade, acerto ou
desacerto da cessdo ou licenciamento pela Administragdo Publica de programas de
computador, bem assim de sua disponibilizagdo para uso publico, inclusive no que toca
a eventuais implicagdes de direito econdmico, financeiro ou concorrencial ndo sdo
objeto do presente estudo.

De qualquer modo, note-se que os diferentes érgdos de um mesmo ente publico sdo, a
rigor, a mesma pessoa juridica de direito publico, de modo que, via de regra, ndo ha
impedimento para que um ou outro 6rgdo se utilize do software licitado, respeitados os
limites constantes do respectivo contrato (e.g., nimero de usuarios € outros).
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Cabe observar, por fim, que uma vez que a Administragdo Publica esteja técnica e
juridicamente habilitada (i.e., ndo infrinja direitos de terceiros), nada a impediria, caso
entendesse conveniente e oportuno, de executar ela propria os servigos de manutengio
¢ alteragdo do software objeto do certame — a chamada execugdo direta (artigo 10,
inciso VII da Lei de Licitagdes) -, ndo se vendo obrigada a contratar a prestagdo desses
servigos de terceiros. Insta destacar, entretanto, que a prévia obtengdo do cddigo-fonte
¢ dos direitos de utiliza-lo podem se fazer necessarios para a execugdo de tais servigos.

14. Resposta aos Quesitos

Ante o acima exposto, passamos a responder sucintamente os quesitos especificos que
nos foram submetidos:

1. Pode o Estado, ao licitar a obtengdo de direitos relacionados a programas de
computador, estabelecer preferéncias com relagdo a determinada tecnologia, padrdo
ou produto? Em que medida?

Regra geral ndo ¢ permitido ao Estado estabelecer em licitagdes publicas vantagens
competitivas para bens e servigos de certa tecnologia, padrdo ou para certo produto.
Isso porque a criagdo de preferéncias atenta contra o principio da isonomia e restringe
a competitividade do certame limitando o universo dos participantes, podendo, por
conseqiiéncia, proporcionar ao ente estatal propostas contratuais economicamente
menos vantajosas.

Nada obstante, a preferéncia por certa tecnologia, padrio ou produto pode ser
excepcionalmente admitida no caso concreto desde que por via indireta ou reflexa, em
razdo ¢ na medida de vantagens técnicas e econdmicas que apresentem para a
satisfagdo das necessidades de interesse publico que motivaram a contratagdo. A
preferéncia ndo podera ter razdes subjetivas ou estranhas ao interesse publico, devendo
pautar-se, dentre outros, pelos principios da economicidade, eficiéncia e
proporcionalidade. Devera vir consubstanciada em deciso administrativa motivada,
que tenha fundamento em estudos técnicos ¢ econdmicos e que esteja de acordo com o
planejamento adotado. Ademais, todas as exigéncias e critérios que materializem tal
preferéncia deverdo ser objetivos e constar de forma clara e completa do instrumento
convocatorio.

Dentro de critério de razoabilidade e sem que importem sacrificio dos principios da
isonomia e da obtengdo de proposta mais vantajosa, também se admitem certas
preferéncias no certame para o atendimento de outras finalidades estatais de cunho
constitucional além daquelas que diretamente legitimam a contratagdo, hipoteses em
que as licitagdes publicas sdo empregadas como instrumento de politicas publicas. Esse
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¢ o caso (1) das preferéncias legais por bens e servigos com tecnologia desenvolvida no
pais e bens e servigos produzidos de acordo com Processo Produtivo Basico (artigo 3°
da Lei n°® 8.248, de 23 de outubro de 1991); (ii) da possibilidade de estabelecimento de
margem de preferéncia para produtos manufaturados e para servigos nacionais que
atendam a normas técnicas brasileiras, que pode ser maior caso resultem de
"desenvolvimento e inovagdo tecnologica realizados no Pais" (artigo 3°, paragrafos 5°
e 7° da Lei de Licitagdes); (iii) da possibilidade de licitagOes restritas a bens e servigos
com tecnologia desenvolvida no pais e produzidos de acordo com o PPB no caso de
contratag¢des destinadas a implantagdo, manutengdo e ao aperfeigoamento dos sistemas
de tecnologia de informagdo e comunica¢do considerados estratégicos (artigo 3°,
pardgrafo 12 da Lei de Licitagdes); e (iv) da preferéncia, em caso de empate, por
propostas que digam respeito a bens e servigos: produzidos no Pais, produzidos ou
prestados por empresas brasileiras, e produzidos ou prestados por empresas que
invistam em pesquisa € no desenvolvimento de tecnologia no Pais (paragrafo 2° do
mesmo artigo).

2. Pode o Estado licitar a obtengdo de direitos relacionados a programa de
computador, tecnologia ou solugdo especifica, inclusive indicando no edital seu nome
comercial? Em que circunstancias?

A rigor, admitindo-se que programas de computador, tecnologias e solugdes diversas
podem atender satistatoriamente as necessidades publicas que ensejam a contrata¢do
objeto da licitagdo, ndo hé de se permitir que o objeto do certame fique restrito a
apenas uma espécie de programa, tecnologia ou solugdo, sob pena de violagdo ao
principio da isonomia e do seu desdobramento, a ampla competitividade, criando dbice
para o atendimento da finalidade de obtengdo da proposta mais vantajosa. Dentre
aquelas propostas suficientes para o atendimento das necessidades publicas, a apuragéo
daquela que sera a mais vantajosa técnica e economicamente deverd ser efetuada na
fase de julgamento, pressupondo a participagdo de todos os interessados que formulem
tais propostas. Dessa forma, ndo seria licito a restri¢do prévia a tal ampla participagao.

No caso concreto, entretanto, com fundamento em estudos prévios técnicos e
econdmicos, em consonancia com o planejamento adotado pelo orgio publico, e por
meio de decisdo administrativa devidamente fundamentada, pode-se admitir que em
havendo vantagens econdmicas ¢ técnicas para que a contratagdo administrativa recaia
por um certo programa de computador, tecnologia ou solugéo especifica, restrinja-se o
objeto do certame a tal programa de computador, tecnologia ou solugdo especifica, na
medida de tais vantagens. Tal restrigdo podera se dar, inclusive, por aplicagdo do
principio da padroniza¢do, ndo se dispensando, de todo modo, a constatagdo das
vantagens que serdo obtidas que compensardo as limitagdes do certame.
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Em tais hipoteses, reconhece-se a possibilidade de indicagdo de marcas no instrumento
convocatorio, desde que utilizadas apenas como modo de identificagdo do programa,
tecnologia ou solugdo que no caso concreto apresente a vantajosidade necessaria para
sua especificagdo. Veda-se a utilizagdo de marca como critério de escolha, sob
influéncia de pressdes mercadolégicas ou de marketing, mas ndo como indicagdo de
uma escolha fundamentada e motivada.

Adotando postura questiondvel, admite o TCU por vezes que se faga a indicagdo de
marca de produto de forma a que o mesmo sirva de parametro minimo técnico ou de
qualidade do bem a ser oferecido, de forma a se aceitarem propostas de fornecimento
do bem da marca indicada ou similares. Tal solugéo, entretanto, traz dificuldades no
tocante aos critérios objetivos de apuragdo dessa suposta similaridade, podendo ensejar
a restrig¢do indevida do certame. A forma mais adequada de lidar com a situagdo seria a
indicagdo dos padrdes minimos técnicos ou de qualidade no instrumento convocatério
ao invés da indicag¢do de certa marca de produto.

3. Tendo em vista que programas de computador podem ser objeto de diversos
atos juridicos (e.g., cessdo, licenga de uso, prestagdo de servigos), cada qual com
implicagbes proprias, deve constar expressamente do edital a especificagdo dos
direitos a serem adquiridos pelo ente estatal, inclusive quanto a seus limites? Quais as
implicagdes da omissdo ou da falta de clareza quanto a referidos direitos e/ou quanto
ao seu alcance e extensdo?

Em atengdo ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatério ¢ da publicidade,
de forma a evitar potenciais restrigdes a ampla competitividade do certame, deve o
edital especificar com clareza e completude o objeto licitado, incluindo a indicagdo dos
direitos a serem adquiridos pelo ente estatal, a extensdo ¢ o alcance dos mesmos. A
omissdo ou falta de clareza em tal especificag¢do gera a nulidade do certame. Uma vez
que os programas de computador sdo objeto de direitos autorais, mesmo que ndo se
reconhega no caso, vicio suficiente para ensejar a nulidade do processo licitatério,
eventual contrato que dele resulte deverd ser interpretado restritivamente no que diz
respeito aos direitos de uso conferidos ao ente publico, notadamente aqueles ndo
especificados no edital ou cuja especificagdo ndo tenha se dado com clareza.

4. E licito ao Estado exigir no edital o fornecimento do codigo-fonte de programa
de computador? Quais as implica¢bes de tal exigéncia, inclusive no que diz respeito
aos direitos que o Estado possuird caso receba o codigo-fonte exigido?

Mesmo que o modo comum de comercializagdo de software contemple apenas a
entrega do codigo-objeto, é licito ao Estado exigir em licitagdo publica o fornecimento
do cddigo-fonte de programa de computador desde que (¢ na medida em que) haja no
caso concreto (i) necessidade publica que legitime tal demanda, (ii) prévia andlise da
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relagdo custo-beneficio; e (iii) atendimento ao principio da razoabilidade. Tratando-se
de exigéncia que restringird a competitividade do certame, deve vir precedida de
decisio administrativa devidamente motivada, que aponte tais razdes de ordem publica
€ as vantagens a serem obtidas.

Tendo em vista que o codigo-fonte também ¢ objeto de direitos autorais e os usos que
dele podem ser feitos sdo diversos daqueles do codigo-objeto, ndo basta ao ente
publico prever a necessidade de seu fornecimento para que fique autorizado a utiliza-
lo. Para tanto, faz-se necessario especificar os termos e condigdes do uso que podera
fazer, haja vista, inclusive, a circunstancia de que negocios envolvendo direitos
autorais sdo interpretados restritivamente.

5. E licito ao Estado exigir no edital a cessdo/transferéncia da titularidade sobre
o programa de computador? Em que circunstdncias? Quais seriam as implica¢des no
que diz respeito aos direitos do particular sobre referido programa de computador?

Uma das formas previstas no ordenamento para a comercializagdo do programa de
computador consiste na cessdo dos direitos autorais de seu titular para terceiro, por
mais que ndo seja a forma mais usualmente adotada. Em principio, assim, é licito ao
Estado promover licitagdo publica com vistas a celebrar contrato com tal objeto, desde
que haja razdes de interesse publico a justificar os custos superiores € a maior restrigéo
competitiva envolvidas no negdcio. Novamente, faz-se necessario que a opgao por essa
espécie contratual se expresse em decisdo administrativa devidamente motivada,
apontando-se as correspondentes necessidades e vantagens existentes no caso concreto.

Como resultado da cesséo, passaria o ente publico a ser o titular exclusivo dos direitos
autorais sobre o programa, sua documentagéo técnica e cddigo-fonte, de forma a que o
seu titular antecedente deixasse de possuir qualquer direito patrimonial sobre o mesmo,
ficando impedido até mesmo de usa-lo sem a autorizagio estatal.

6. Hda interesse publico na exigéncia pelo Estado licitador do fornecimento de
codigo-fonte de programa de computador e/ou a cessdo/transferéncia de sua
titularidade? Em que circunstancias?

Pode haver interesse publico na obtengdo do codigo-fonte pelo Estado nos casos em
que haja justificativa suficiente para ndo se submeter a uma relagdo de dependéncia
com o titular do programa de computador, de forma a que tenha maior liberdade para
executar, diretamente ou por intermédio de terceiros, servigos de manutengdo e
altera¢do do software ou outros que demandem o acesso ao cddigo-fonte, bem assim
para auditar e constatar se o cddigo licitado obedece todos os padrdes e especifica¢des
indicados no certame, inclusive no que toca a sua estabilidade e seguranga. Ha de se ter
em vista, porém, que a exigéncia do codigo-fonte trard efeitos adversos ao certame,
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proporcionando restricdio da competitividade, aumento no prego das propostas e
possivel redu¢do do nivel técnico dos programas ofertados, bem assim trazendo ao
Estado maiores obrigag¢des ¢ responsabilidades no que toca a guarda, gerenciamento e
o sigilo de tal versdo do software. Desse modo, deve-se ponderar caso a caso se os
beneficios proporcionados pelo codigo-fonte, tendo em vista a relevincia da
necessidade publica que clama o seu fornecimento, justificam os efeitos adversos que a
exigéncia gerard, fazendo-se uma analise de custo-beneficio sob o viés do principio da
razoabilidade.

Acerca da cessdo de titularidade do software, por representar o negdcio de maior
amplitude no que toca a obtengdo de direitos sobre programas de computador,
aparentemente poucos seriam os casos em que haveria efetivo interesse publico na sua
celebragdo, sobretudo porque, diante do seu papel instrumental, o grande valor do
software encontra-se no seu uso, para o qual o ente administrativo poderia tornar-se
habilitado por meio de mero contrato de licenga de uso. De todo modo, em casos
excepcionais pode haver interesse publico na aquisi¢do/obtengéio de titularidade dos
direitos autorais sobre o software.

Tratando-se da exigéncia de cédigo-fonte ou da obtenc¢do da titularidade dos direitos
sobre o software, a existéncia de interesse publico que legitime a opgdo adotada devera
ser apurada caso a caso, sendo sempre necessdria a expedigdo de decisdo
administrativa devidamente motivada apontando as razdes das exigéncias € os
beneficios a serem alcangados.

7. Ha circunstancias em que a exigéncia, em licita¢do publica, do fornecimento de
codigo-fonte de programa de computador e/ou da cessdo/transferéncia de sua
titularidade poderda ser considerada abusiva e/ou em descompasso com o ordenamento
Juridico? Em que circunstdancias e sob que aspectos?

Por mais que em tema de contratagdes publicas haja consideravel espago para
competéncia discricionaria da Administragdo Publica, todas as decisdes tomadas nessa
seara devem (i) ser pautadas estritamente em fungdo do interesse publico; e (ii) ser
devidamente motivadas e respeitar o principio da razoabilidade, inclusive no que toca a
adequagdo e a propor¢do entre meios e fins. Assim, nos casos em que ndo haja
necessidade publica a ensejar a exigéncia do codigo-fonte ou da cessdo dos direitos
autorais sobre o software, sendo possivel a adogdo de medida menos onerosa capaz de
satisfazer o interesse estatal sobre o software (e.g., por meio de licenga de uso com
fornecimento do codigo-objeto), pode restar caracterizada exigéncia desproporcional,
que restringe indevidamente a competitividade do certame e ndo proporciona a
proposta mais vantajosa para a Administragao.
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Ha de se notar que a mera disponibilizagdo no mercado de software aberto ou software
livre (ou mesmo de software proprietario com cddigo-fonte divulgado) nio ¢ causa de
interesse publico para a exigéncia no certame de fornecimento do cddigo-fonte. Por
mais que a oferta de programas de computador sob tais formas de licenciamento possa
a primeira vista parecer mais benéfica para a Administragdo, ndo significa que o
software assim licenciado seja tecnicamente melhor ou mais adequado para a
satisfagdo das necessidades publicas que ensejam o processo de contratagdo. Ademais,
¢ incerto que, na pratica, tais formas de licenciamento necessariamente representem
uma forma efetiva de se alcangar outros objetivos de interesse publico que ndo aqueles
a serem atendidos de forma direta e imediata pelo uso do programa (e.g.,
desenvolvimento nacional sustentdvel, disseminagdo do conhecimento informatico).
Tal analise deve se dar caso a caso, justificando-se exigéncias de fornecimento de
software livre ou aberto mediante decisdo administrativa devidamente motivada,
mesmo porque importard restrigdo a competitividade do certame. Nesse tocante, ndo
convém que se instituam preferéncias prévias e gerais, mas sim que se mantenha
neutralidade quanto a forma de licenciamento a ser adotada, deixando-se eventual
exigéncia de licenciamento mais restritivo a competitividade condicionada a prévia
apuragdo da conveniéncia e oportunidade da medida em cada caso concreto.

8. Ao exigir o Estado, em licitagdo publica, o fornecimento de cédigo-fonte de
determinado programa de computador, este devera discriminar no edital a finalidade
para a qual podera utilizar o codigo-fonte?

Assim como a versdo objeto de um programa, o codigo-fonte também € objeto de
direitos autorais. Desse modo, todo e qualquer uso que o Estado pretenda dele fazer
deve estar discriminado no edital. Vale destacar, ademais, que de acordo com
legislagdo autoral, os direitos concedidos devem ser interpretados restritivamente.

9. Existem alternativas para o atendimento do interesse do Estado que ndo
importem a exigéncia de fornecimento do codigo-fonte? Em que medida o depdsito em
caugdo do codigo-fonte em instituigdo especializada ("escrow") seria uma dessas
alternativas?

O contrato de escrow pode representar um instrumento satisfatério para o atendimento
dos anseios estatais nos casos em que se justifica o acesso ao codigo-fonte do
programa licenciado. Por meio de tal contrato, o titular do programa deposita em
caugdo o cddigo-fonte perante terceiro, que, por sua vez, obriga-se, no caso de
ocorrerem certas hipoteses predeterminadas, a entregar tal versdo do programa para o
licenciado. Assim, ao se estipular quais seriam as hipdteses que ensejariam o
fornecimento do codigo-fonte para a Administragdo Publica, deve-se incluir aquelas
em que o Estado teria interesse razoavel em a ele ter acesso. Dessa forma, ficariam
assegurados os interesses legitimos do titular do programa em se manter a
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confidencialidade do codigo-fonte e também os interesses legitimos da Administragdo
em acessa-lo em certos eventos.

10.  Em que circunstdncias pode o Estado promover alterag¢bes ¢ manutengdo do
programa de computador adquirido em licita¢do?

Uma vez que a Administragdo Publica esteja técnica e juridicamente (i.e., ndo infrinja
direitos de terceiros) habilitada, nada a impediria, caso entendesse conveniente e
oportuno, de executar ela propria os servigos de manutengdo e alteragdo do software
objeto do certame — a chamada execugdo direta (artigo 10, inciso VII da Lei de
Licitagdes) -, ndo se vendo obrigada a contratar a prestagdo desses servigos de
terceiros. Insta destacar, entretanto, que a prévia obten¢do do cddigo-fonte e dos
direitos de utilizd-lo podem se fazer necessarios para a execugdo de tais servigos.

1. Em que circunstancias pode o Estado, a titulo oneroso ou gratuito, transferir,
ceder ou licenciar o uso para terceiros, inclusive outros entes publicos nacionais ou
internacionais, de determinado programa de computador objeto de licitagdo publica?
E licito ao Estado ceder a utiliza¢do do programa de computador para outros érgdos
da mesma pessoa juridica de direito publico?

A Administragido Publica terd com relagdo aos programas de computador os direitos
que lhe forem conferidos no contrato administrativo firmado com o particular, direitos
estes que, via de regra, decorrerdo do certame que precedeu a contratagdo (i.e., dos
termos do instrumento de convocagdo e da proposta vencedora). Nestas circunstancias,
sO podera a Administragdo Publica ceder, transferir ou licenciar o uso do programa de
computador para terceiros, na medida em que estes direitos lhe tenham sido
expressamente concedidos pelo detentor destes direitos.

Esclarega-se que questionamentos a respeito da legalidade e legitimidade ou no tocante
ao acerto ou desacerto a respeito da cessdo ou licenciamento pela Administragdo
Publica de programas de computador, inclusive no que toca a eventuais implica¢des de
direito econdmico, financeiro ou concorrencial ndo sdo objeto do presente estudo.

Os diferentes orgdos de um mesmo ente publico s@o a rigor, a mesma pessoa juridica
de direito publico, de modo que, via de regra, ndo h4a impedimento para que um ou
outro orgdo se utilize do software licitado, respeitados os limites constantes do
respectivo contrato (e.g., numero de usudrios e outros).

12, E licito ao Estado disponibilizar ou permitir o uso publico de determinado
programa de computador licitado?
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Estritamente do ponto de vista do direito administrativo, a questdo da licitude de a
Administragdo Publica permitir o uso publico de determinado programa de computador
obtido através de licitagdo ¢ de equacionamento razoavelmente simples: sera licito
desde que o instrumento contratual pelo qual o Estado adquiriu direitos sobre o
programa de computador assim permita. Neste caso, estara evidenciado o interesse da
Administragdo Publica em implementar politica publica neste sentido. No ambito da
Administragdo Publica Federal, inclusive, a disponibilizagdo de determinados
programas de computador ao publico encontra-se regulamentada (e.g.., Instrugdo
Normativa n® 01, de 17 de janeiro de 2011).

13.  Sob o ponto de vista do interesse publico, seria vantajosa licitagdo de
programas de computador tendo por objeto a aquisigdo de licenga(s) de uso em
contraposi¢do a transferéncia de sua titularidade?

Na generalidade dos casos, a obtengdo de licengas de uso de programa de computador
representard medida mais consentdnea com o interesse publico, sobretudo por que: (i)
trata-se do modo mais usual de comercializagdo de software, de forma a ensejar maior
competitividade no certame; (ii) ndo importa a exclusividade de uso e permite ao titular
que continue a explorar o programa licenciando-o a terceiros, ensejando a formulagéo
de propostas mais baratas; e (iii) é negdcio por meio do qual se obtém o direito de uso
do programa, o que caracteriza a grande utilidade do software, sendo, portanto, em
geral, suficiente para a satisfagdo das necessidades instrumentais da Administragdo
Publica. Ressalte-se, ademais, que o contelido da licenga pode variar em razdo da
necessidade publica que leve ao interesse na obtengdo do software. Nesse sentido,
poderia até¢ mesmo prever o uso por prazo indeterminado de cdpias ilimitadas do
programa pela mesma pessoa juridica de direto publico. Mesmo nesse caso, o valor da
licenga provavelmente seria inferior ao prego da aquisi¢do da titularidade dos direitos
sobre o software, mormente em se tratando de software de prateleira.

14. A exigéncia de fornecimento gracioso de programas de computador ou servi¢os
na licitagdo para compra de equipamentos é licita? Em que medida esta exigéncia ndo
atenderia ao interesse publico?

Via de regra, néo € tecnicamente correta a adog¢éo de processo licitatorio contendo uma
pluralidade de objetos com a exigéncia de que parte destes seja prestada de forma
gratuita pelo contratado. Isso porque, na realidade, tais prestagdes ndo serdo de fato
gratuitas, ja que o preco a elas correspondente serd acrescido ao prego das demais
prestagdes, de forma a compor o prego global da proposta. Ademais, tendo em vista
que vigora a regra segundo a qual o objeto licitado deve ser parcelado em tantos
certames quantos forem técnica e economicamente vidveis, sem prejuizos de economia
de escala, ndo pode tal expediente servir como mecanismo para, artificialmente,
justificar o ndo fracionamento. Assim, tendo em vista que representa uma exigéncia
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sem fundamentos ¢ despropositada, podendo afastar interessados do certame, em
principio ndo deve ser considerada regular, podendo causar a nulidade do
procedimento licitatério.

Esse ¢ o nosso parecer, salvo melhor juizo.

Séo Paulo, 19 de agosto de 2011.
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