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TECNOLOGIA DA INFORMACAO NA SECRETARIA DE ORCAMENTO
FEDERAL

Mauricio José de Souza Araujo

RESUMO

O presente trabalho tem como finalidade analisar a normatividade que rege o processo de aquisicao
de solucGes de tecnologia da informacdo da administracdo publica federal e as compras publicas.
Consideramos alguns trés casos concretos que demonstram a necessidade de mudancas normativas
e de procedimentos de modo a reduzir a ineficiéncia existente nos processos de aquisi¢Oes de
solucdes de TI da Secretaria de Orcamento Federal. Para esse mister, percorremos as normas
vigentes sobre o0s processos de aquisi¢Oes, principalmente em sua fase de planejamento da
contratacdo juntamente com as principais informac6es dos processos, com especial atencao as
durac@es, em dias, das etapas dos processos especificos da Secretaria. Também identificamos os
principais atores envolvidos nos processos, a hierarquizacao existente para a aprovacao das etapas
processuais e sua reponsabilidade na morosidade na conclusio das aquisi¢oes.

Palavras Chave: Compras. Tecnologia da Informacéo. Secretaria de Orcamento Federal.
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INTRODUCAO

As necessidades de tecnologia da informacdo da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) sdo
estabelecidas anualmente pela Coordenacdo-Geral de Tecnologia e da Informacdo (CGTEC/SOF).
Predominantemente - por ter a reponsabilidade de evoluir, manter e operar o ambiente tecnologico
da SOF - a CGTEC divide essas necessidades tecnoldgicas em projetos de desenvolvimento de

sistemas e projetos de infraestrutura tecnologica.

Como a SOF desenvolve internamente o Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)
que suporta os processos de planejamento e orcamento da Unido, os projetos de infraestrutura
tecnoldgica demandam constantes aquisicGes com as devidas dotacGes orcamentarias para manter

e operar todo o pargue tecnolégico.

Entre os anos de 2017 e 2020, ao consultar a execucdo da dotagdo orcamentaria da Secretaria,
especificamente a referente as despesas de capital, verificou-se a inexisténcia de valores liquidados
e pagos nesses exercicios. Salienta-se que a efetividade financeira das contratacdes de solucdes de
Tl deveria estar refletida nos pagamentos aos fornecedores, o que, também, deveria estar
demonstrado nos valores da execucdo orcamentaria. E importante frisar que do orgamento de

despesas de capital da SOF a grande maioria se destina a area de tecnologia da informacéo.

Em virtude desta constatacao e ap0s verificar que alguns processos de aquisi¢des de solucdes de
TI, iniciados entre 2017 e 2019, estdo completamente parados, este trabalho tem o objetivo de
analisar, a luz da normatizacéo que rege os processos de compras publicas e especificamente o0s
processos de aquisi¢des de solucdes de tecnologia da informacao, os motivos da morosidade, sob
a estrita perspectiva normativa e temporal. Também, pretende identificar os principais atores
envolvidos, analisar a duracdo de cada fase e sugerir agdes que possam diminuir o tempo de

concluséo dos processos e com isso contribuir para sua eficiéncia.

A metodologia adotada sera majoritariamente o mapeamento e a analise normativa (constitucional,
legal, infralegal) do processo de contratacéo de solugdes de TI, remetendo a algumas referéncias
tedricas e a revisdo bibliografica normativa aplicada ao estudo de alguns casos (processos) de
aquisicoes de solucgdes de T1 da SOF no periodo citado que, até este momento, ndo lograram éxito,

sugerindo uma situagdo-problema relevante para pesquisa.
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No Capitulo 1 deste trabalho, é feita uma breve exposi¢do do problema enfrentado pela SOF
quanto as dificuldades do processo de aquisi¢bes de TI no periodo de 2017 a 2019. Em seguida, o
Capitulo 2 tem a finalidade de fazer um breve resumo do que estabelece a legislacdo nacional,
especificamente a Constituicdo Federal e a Lei 8.666 de 1993 (Lei de LicitacGes), sobre o tema
das compras publicas.

O Capitulo 3 trata do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéo
(SISP). O SISP ¢ o responsavel pelo “planejamento, a coordenacgdo, a organizacao, a operagao, o
controle e a supervisao dos recursos de tecnologia da informacdo dos 6rgdos e entidades da
administragdo publica federal”. Além dessa importante misséo, o SISP estabelece um sistema
hierarquico de 6rgéos e atores que estdo diretamente envolvidos nos processos de aquisicdes de
solucdes de tecnologia da informacdo da administracdo publica federal. (BRASIL, 2011). O
capitulo faz uma andlise dos casos de aquisicdes de solucbes de TI da Secretaria - apresenta o
processo de planejamento de contratagcdo de TI, regulamentado pela Instrugdo Normativa n° 4 de
2014, e as informac0es (atos, documentos e datas de finalizacdo de etapas e fases) de alguns
processos de aquisicdo de solucBes de Tl da SOF no periodo de 2017 e 2019. Também, descreve
eventos que ocorreram apds a fase de planejamento da contratacdo e dificultaram ou

impossibilitaram o prosseguimento dos processos.

O Capitulo 4 apresenta uma analise do problema enfrentado pela area de tecnologia da informacéo
da SOF, realizando uma sintese dos dias decorridos em cada etapa, fase e eventos extraordinarios

dos processos. Mostra, também, a situacao atual em que se encontra cada processo estudado.

Ao final, é feita a conclusao de todo o caminho percorrido pelos processos de aquisi¢do da SOF
analisados, duracdo dos procedimentos, hierarquizacdo das decisbes de aprovacdes, eventos
supervenientes que dificultaram a eficiéncia do processo e sugestdes para a desburocratizacdo de

alguns procedimentos e autonomizacao de alguns atores relevantes do processo.
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1 DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

A Secretaria de Orcamento Federal (SOF) tem entre as suas atribuigdes, de acordo com o art. 57*
do Decreto n°® 9.745, de 08 de abril de 2019, “coordenar, consolidar e supervisionar a elaboragao
da lei de diretrizes orcamentérias e da proposta orcamentaria da Unido, compreendidos 0s
or¢camentos fiscal e da seguridade social”. (BRASIL, 2019a).

De modo a automatizar as atividades definidas como de sua competéncia, a SOF criou um sistema
informatizado denominado Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) que, segundo
definicdo da propria secretaria, “¢é um sistema estruturante do governo brasileiro que suporta 0s

processos de Planejamento e Orgamento ...”. (BRASIL, 2020c).

Em sua estrutura administrativa a Secretaria possui a Coordenacdo-Geral de Tecnologia e da
Informagdo (CGTEC/SOF) que - segundo o art. 382 do ANEXO V da Portaria n° 11, de 31 de
janeiro de 2018 - possui dentre suas atribuigcdes: coordenar a execugéo das atividades relativas a
sistemas e a tecnologia da informacéo sob sua responsabilidade; planejar e acompanhar aquisi¢des
e contratacOes relativas a tecnologia da informacdo e fiscalizar sua execucdo; etc. (BRASIL,

2018c); Ou seja, cabe a CGTEC/SOF a execucdo de todas as atividades de Tecnologia da

L Art. 57. A Secretaria de Orgamento Federal compete:

I - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracéo da lei de diretrizes orcamentarias e da proposta orcamentéria da
Unido, compreendidos os or¢camentos fiscal e da seguridade social;

Il - estabelecer as normas necessérias a elaboracdo e a implementacdo dos orcamentos federais sob sua
responsabilidade;

111 - acompanhar a execugdo orgamentaria, sem prejuizo da competéncia atribuida a outros 6rgéos;

IV - elaborar estudos e pesquisas concernentes ao desenvolvimento e ao aperfeicoamento do processo orgamentario
federal,

V - orientar, coordenar e supervisionar tecnicamente os 6rgdos setoriais de orcamento;

VI - exercer a supervisdo da Carreira de Analista de Planejamento e Orcamento, em articulagdo com as demais
unidades interessadas, observadas as diretrizes do Comité de Gestdo das Carreiras do Ministério da Economia;

VII - estabelecer as classificagcdes orcamentérias da receita e da despesa;

VIII - acompanhar e avaliar o andamento da despesa publica e de suas fontes de financiamento e desenvolver e
participar de estudos econdmico-fiscais destinados ao aperfeigoamento do processo de alocacao de recursos;

IX - acompanhar, avaliar e elaborar estudos sobre as politicas publicas e a estrutura do gasto publico; e

X - acompanhar e propor, ho &mbito de sua competéncia, normas reguladoras e disciplinadoras relativas as politicas
publicas em suas diferentes modalidades.

2 Art. 38. A Coordenago-Geral de Tecnologia e da Informag&o, compete no ambito da SOF:

I - coordenar a execucdo das atividades relativas a sistemas e a tecnologia da informacdo sob sua responsabilidade;

Il - coordenar a implantag&o e supervisionar a adogéo das politicas de tecnologia da informac&o aprovadas pela SOF;

111 - propor e gerenciar portfélio de servicos de tecnologia da informacéo, seus padrdes, metodologias, normas e

diretrizes, monitorando o seu cumprimento;

IV - apoiar a inovacdo, pesquisa, avaliacdo e implantacdo de produtos e servicos de tecnologia da informacéo para

suporte a atividades do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal;

V - gerir a seguranca da informacdo e comunicagdes, bem como os riscos e a continuidade dos servicos de tecnologia

da informacédo desta Secretaria; e

VI - planejar e acompanhar aquisi¢des e contratagdes relativas a tecnologia da informacéo e fiscalizar sua execugéo.
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Informacédo da Secretaria, incluindo ai a gestdo de todo o ambiente computacional necessario a

utilizacdo do SIOP por todos os 6rgaos do Sistema de Planejamento e Orcamento da Uniéo.

Para conseguir manter o ambiente computacional disponivel, integro e atualizado
tecnologicamente, a CGTEC/SOF necessita realizar aquisicdes de solucbes de TIC que sé&o
definidas pelo o inciso VII do art. 2° da Instrucdo Normativa n° 1, de 4 de abril de 2019
(IN01/2019) da Secretaria de Governo Digital (SGD) do Ministério da Economia (BRASIL,
2019d) como sendo:

Art. 2° Para fins desta Instrugdo Normativa, considera-se:

VII - solugdo de TIC: conjunto de bens e/ou servigos que apoiam processos de negdcio,
mediante a conjugac&o de recursos, processos e técnicas utilizados para obter, processar,
armazenar, disseminar e fazer uso de informacdes;

Contudo, a area de Tecnologia da Informacao da SOF, apds a realizacao de seu planejamento anual
de TI, tem enfrentado dificuldades em realizar as aquisicdes necessarias ao seu ambiente
computacional. De acordo com o Guia de Boas Préaticas em Contratacdo de Solugdes de Tecnologia
da Informag&o da Secretaria de Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo (SETIC) (BRASIL,
2017c¢):

O Planejamento de TI pode ser entendido como um processo gerencial administrativo, de
identificacdo e organizacdo de pessoal, aplicacfes e ferramentas baseadas em tecnologia
da informagdo (recursos de TI), necessarios para apoiar a instituicdo na execugao de seu
plano de negdcios e no cumprimento de seus objetivos institucionais.

Realizado seu planejamento, em que se estimam os valores necessarios para as aquisicoes, ele é
submetido ao corpo diretivo da Secretaria por meio do Comité Gestor de Informatica (CGI). Esse
Comité foi instituido pela SOF, por meio da Portaria n® 5.818, de 30 de maio de 2018 (Portaria
5.818/2018), que cria uma Estrutura de Gestdo da Informag&o em seu Art. 1%,

O CGl foi definido especificamente pelo inciso I, art. 2°* da Portaria 5.818/2018 - que tem entre

suas atribuicdes, de acordo com o art4°®: estabelecer principios estratégicos e diretrizes de gestdo

3 Art. 1° Fica instituida a Estrutura de Gestdo da Informagédo da Secretaria de Orcamento Federal - SOF, que sera
responsavel pela governanca e gestéo dos planejamentos, diretrizes, processos e ferramentas tecnolégicas que atendem
ao Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal - SIPOF.
4 Art. 2° A Estrutura de Gestdo da Informagédo da SOF sera constituida por:
I - Comité Gestor da Informacéo - CGl;
S Art. 4° Compete ao CGl:
I - estabelecer principios estratégicos e diretrizes de gestdo da informacao, buscando viabilizar os recursos financeiros,
materiais e humanos necessarios ao seu cumprimento, alinhados aos objetivos institucionais da SOF e do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo - MP e ao arcabouco legal-normativo ao qual a SOF esta subordinada;
Il - deliberar, caso submetidas a sua apreciacdo, sobre as demandas relacionadas ao alinhamento entre 0s processos
de neg6cio da Secretaria e tecnologias associadas, observadas as competéncias das unidades administrativas da
instituicdo;
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da informac&o, buscando viabilizar os recursos financeiros, materiais e humanos necessarios ao
seu cumprimento, alinhados aos objetivos institucionais da SOF e do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo - MP e ao arcabouco legal-normativo ao qual a SOF esta subordinada;
deliberar, caso submetidas a sua apreciacao, sobre as demandas relacionadas ao alinhamento entre
0s processos de negodcio da Secretaria e tecnologias associadas, observadas as competéncias das
unidades administrativas da instituicdo. (BRASIL, 2018e)

Cada projeto é submetido ao CGI e apds aprovado serve de base para que seus valores estimados
sejam a referéncia para a definicao das previsoes de despesas de TI do Projeto de Lei Or¢camentéario
Anual (PLOA) da SOF. Assim, esses valores estimados das necessidades de aquisi¢cdes de TI da
Secretaria sdo inseridos no PLOA do préximo exercicio fiscal e enviados ao Congresso Nacional
para deliberacdo e aprovacdo. Apds a aprovacgdo pelo Congresso Nacional, a PLOA se transforma

em Lei Orcamentaria Anual e ira fixar as despesas da Unido para o préximo exercicio fiscal.

Tem-se verificado durante os anos de 2017 a 2019 que a execucdo orcamentaria destinada as
despesas de capital (investimento), previstas para a SOF, ndo estdo sendo executadas de forma
completa, ou seja, os valores previstos para investimentos ndo estdo sendo gastos em sua
totalidade. Esta situacdo, aliada a ndo completude dos processos administrativos de aquisicdes, €
um indicador da ineficiéncia do processo de aquisi¢des de TIC, tendo em vista que a maioria
expressiva destas dotaces sdo destinadas a area de TI.

Segundo Leite (2015b, p. 231), despesas de capital “sdo despesas eventuais marcadas por uma
operacdo financeira relativa a uma aquisicao patrimonial (obras, bens moveis ou imdveis etc.) ou
uma reduc¢do da divida publica”. Para o entendimento das informagdes e dados que demonstram
essa afirmacdo faz-se necessario a apresentacdo de alguns conceitos relativos a execucao

orcamentaria das despesas publicas.

Primeiro, a execucao das despesas segue um procedimento estabelecido pela Lei n° 4.320, de 17
de marcgo de 1964 (Lei 4.320/64). Este procedimento é dividido em trés fases: empenho, liquidacao
e pagamento. (BRASIL, 1964). O art. 58° da Lei 4.320/64 define o empenho de despesa como
sendo “o ato, emanado de autoridade competente, que cria para o Estado obriga¢do de pagamento.”

(BRASIL, 1964). Apos a constituicdo do empenho, a liquidacéo é a fase que verifica o direito

(...).
6 Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de
pagamento pendente ou ndo de implemento de condic&o.
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adquirido de credor (origem e 0 objeto do que se deve pagar, importancia exata a pagar, a quem
se deve pagar), tendo como fundamento os titulos e documentos do crédito, conforme o art. 63° da
Lei 4.320/64. (BRASIL, 1964). O pagamento € a ultima fase da execucao da despesa e, segundo
o art. 628 da Lei 4.320/64, somente pode ser efetuado apos as fases de empenho e liquidag&o.
(BRASIL, 1964).

Ao examinar essas trés fases, podemos analisar se a efetividade do processo de aquisi¢do de uma
solucéo de TIC (bens ou servigo) pode ser constatada através do aspecto orcamentario/financeiro.
Para o fornecedor da solucdo receber os valores devidos, deve ocorrer pelo menos as duas

primeiras fases da execucdo orcamentaria: empenho e liquidacao da despesa.

Segundo, outros conceitos importantes a serem explicitados sdo os de A¢do Orcamentaria e Plano
Orcamentario. O Manual Técnico de Orcamento — MTO 2020 da Secretaria de Orcamento Federal
(BRASIL, 2020b) define assim A¢do Orcamentaria como:

Operacdo da qual resultam produtos (bens ou servicos) que contribuem para atender ao
objetivo de um programa. Incluem-se também no conceito de agdo as transferéncias
obrigatérias ou voluntarias a outros entes da Federacdo e a pessoas fisicas e juridicas, na
forma de subsidios, subvengbes, auxilios, contribuicdes, entre outros, e o0s
financiamentos.

O mesmo Manual Técnico de Orcamento — MTO 2020 (BRASIL, 2020b) estabelece:

Plano Orcamentario — PO é uma identificacdo orcamentaria, de carater gerencial (ndo
constante da LOA), vinculada a acdo orcamentaria, que tem por finalidade permitir que,
tanto a elaboracdo do orcamento quanto o acompanhamento fisico e financeiro da
execucdo, ocorram num nivel mais detalhado do que o do subtitulo/localizador de gasto.

A Tabela 1 abaixo, extraida do SIOP (BRASIL, 2020a), apresenta os valores previstos para
investimentos, principalmente em Tecnologia da Informacédo da SOF (A¢do Orcamentéaria: 8861;
Plano Orcamentario: 0002) nos anos de 2017 a 2020, e os valores que foram empenhados,
liquidados e pagos. Através dos dados fica claro a discrepancia entre os valores que foram
previstos (dotacdo inicial) para os investimentos (aquisi¢des de solucdes de TIC) e o que foi

efetivamente realizado (valores liquidados e pagos).

" Art. 63. A liquidacéo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatdrios do respectivo crédito.
8 Art. 62. O pagamento da despesa so6 sera efetuado quando ordenado apds sua regular liquidagao.
9
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Descricdo da Alocagdo de Recursos

Valores em R$1,00

Projeto de |Dotacédo Dotacdo -
) 5 Ari " > Empenhado | Liquidado Pago
Ano |Orgao Orcamentario Acéo Plano Orgamentario Grupo de Despesa || gj Inicial Atual p aq g
10.574.619| 10.198.739| 11.185.739| 1.698.089 0 0
47000 - Ministério do 8861 - Gestéo e x .
2017 |Planejamento, Desenvolvimento | Aprimoramento do Processo |0002 Gestéo daTecnologiae |, ocimontos | 2545411| 2545411| 2545411| 427.801 0 0
x P da Informagéo Orgamentéaria
e Gestédo Orgamentario
47000 - Ministério do 8861 - Gestéo e x .
2018 [Planejamento, Desenvolvimento |Aprimoramento do Processo wle - Gesta~o i Tecnolqg_la € |4 - Investimentos 1.495.161| 1.495.161| 3.052.161| 1.270.198 0 0
x P da Informagéo Orgamentéaria
e Gestédo Orgamentario
8861 - Gestdo e ~ .
2019 (25000 - Ministério da Economia |Aprimoramento do Processo wlg - Gesta~o i Tecnolqg_|a € |4 - Investimentos 4.264.000| 4.050.800| 3.480.800 0 0 0
0 - da Informacdo Orcamentaria
rcamentario
el 0002 - Gesto da Tecnologia e
2020 {25000 - Ministério da Economia |Aprimoramento do Processo x 9! 4 - Investimentos 2.270.047| 2.107.367 | 2.107.367 0 0 0
0 - da Informacdo Orcamentaria
rcamentario
Status da Selecéo:
Ano 2017, 2018, 2019, 2020
A s - 25000 - Ministério da Economia, 47000 - Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Orgao Orgamentario x
Gestao
Funcéo 04 - Administragdo
Acédo 8861 - Gestdo e Aprimoramento do Processo Orgamentario
Grupo de Despesa 4 - Investimentos
Esfera 10 - Orcamento Fiscal
Plano Orgcamentario 0002 - Gestdo da Tecnologia e da Informac&o Orcamentaria
Tabela 1: Execugdo Orcamentéria de investimentos Tl da SOF (2017 — 2020)
Fonte: SIOP (BRASIL, 2020a)
10
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Como se observa na tabela, a area de Tecnologia da Informagdo (CGTEC/SOF) da SOF nédo
conseguiu adquirir nenhuma das solucdes de TIC previstas em seu planejamento orcamentario. Os
dados apresentados sdao um indicador de que o processo de aquisicdes das solucdes de TIC
planejadas pela Secretaria de Orgamento Federal tem algum problema. Considerando que 0s
valores submetidos anualmente para o Projeto de Lei Orgamentéria Anual, especificamente o0s
valores das despesas de capital (investimentos), foram planejados, quais as razdes que estes

projetos e aquisicdes nao foram efetivados?

Para responder a essa indagacdo, vamos analisar 3 casos de solicitaces de aquisi¢cdes de TIC a
fim de verificar o processo percorrido pelas solicitagdes e identificar os possiveis gargalos que

tornaram estas aquisi¢des morosas, conforme descrevemos a seguir:

Caso I: Em 2017, a Coordenacdo de Desenvolvimento de Sistemas (CODIN/CGTEC/SOF) da
CGTEC/SOF necessitava adquirir um software denominado JRebel (Processo SEI/MP
03500.001395/2017-71). Em sua fase de planejamento, esta aquisi¢éo tinha valores estimados em
R$ 110.336,44 (cento e dez mil, trezentos e trinta e seis reais e quarenta e quatro centavos) por 36
meses de contrato. (BRASIL, 2017b).

Caso II: Em 2018, a Coordenacao de Infraestrutura (COINF/CGTEC/SOF) da CGTEC/SOF
planejou e obteve a dotagcdo orcamentaria para a aquisicao de solucdo de virtualizagdo de rede
(Processo SEI/MP 03500.000736/2018-72). Esta aquisi¢do tinha valores de contratacdo estimados
em R$ 3.370.796,22 (trés milhGes, trezentos e setenta mil, setecentos e noventa e seis reais e vinte
e dois centavos) por 36 meses de contrato (BRASIL, 2018d); e

Caso Ill: Em 2019, a CGTEC/SOF encaminhou solicitacdo para aquisi¢do de Solucdo de
Armazenamento de Dados para Datacenter (Processo SEI/ME 10080.100926/2019-23). (BRASIL,
2019c).

11
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2 COMPRAS PUBLICAS

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF/88) em seu art. 37° dispde que “a
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia”. (BRASIL, 1988). Esses principios sdo os norteadores de toda atividade
da administracdo pablica inclusive das compras que sejam necessarias para o atingimento dos fins
publicos. Sendo assim, em seu inciso XX1° o art. 37 determina que “ressalvados 0s casos
especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienacGes serdo contratados mediante
processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicBes a todos os concorrentes ...”.
(BRASIL, 1988).

Um ponto importante a ressaltar relacionado as compras publicas é a necessaria observancia do
principio da eficiéncia que deve ser obedecido e perseguido por toda a administracdo publica.
Importante licdo nos traz Marinela (2005, p. 41, apud, CARVALHO FILHO, 20134, p. 30) quando
assevera que: “O nucleo do principio € a procura de produtividade e economicidade e, o que € mais
importante, é a exigéncia de reduzir os desperdicios de dinheiro publico, o que imp&e a execucao

dos servigos publicos com presteza, perfei¢do e rendimento funcional”.

Para atender a esse principio, no que concerne as compras publicas, é preciso atentar para possiveis
custos transacionais causados pelo estabelecimento de uma cadeia de procedimentos que, por
indcuos, podem ser parcialmente dispensados sem o prejuizo de suas inten¢des. Uma cadeia longa
de procedimentos, quando desnecessaria, além de provocar prejuizos econémicos, pode
inviabilizar a execucao do processo licitatdrio no tempo, ja que a dotagcdo orcamentaria para gastos
de TI é anual. Assim, é importante trazer a baila essa associacdo entre o principio da eficiéncia e
0s custos de transacdo que, segundo Possas, Fagundes e Pondé (1998, p.11, apud, AZEVEDO,
20154, p. 27) pode ser definido como:

® Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:
10 Art. 37 (...).
XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacBes serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condic¢Ges efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacoes.
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[...] odispéndio de recursos econdmicos para planejar, adaptar e monitorar as interagdes
entre 0s agentes, garantindo que o cumprimento dos termos contratuais se faca de maneira
satisfatoria para as partes envolvidas e compativel com a sua funcionalidade econdmica.

Ja Houthakker (1959, p.145, apud, AZEVEDO, 2015a, p. 28) define custos de transacdo como
sendo os “sacrificios necessarios para concluir uma transacdo”. A transacdo em questdo neste
trabalho € o processo de compras publicas e mais especificamente o processo de contratacdo de
Solucdes de Tecnologia da Informacéo. Sera que o custo de transagdo ou “sacrificios necessarios
para concluir uma transacao” que toda normatividade regulamentadora das compras publicas de
solucdes de TI — Lei de licitagGes, Instrugdo Normativa n® 4 de 2014, SISP — vai ao encontro do

principio constitucional da eficiéncia?

Outro aspecto tedrico importante que ampara conceitualmente a licitacdo publica é a teoria geral
dos contratos. Essa teoria informa sobre principios, requisitos e demais caracteristicas que
compdem 0s arranjos contratuais a que todos os proponentes devem obedecer como fornecedor-

agente para prestar servigos ou fornecer bens ao Estado.

Segundo Gongalves (2008, p. 2), “um contrato € uma espécie de negdcio juridico que depende,
para a sua formacdo de pelo menos duas partes. E, portanto, negdcio juridico bilateral ou
plurilateral”. Contrato ¢ um acordo de vontades entre duas partes para a realizagdo de um negdcio.
Quando os contratos sdo celebrados pelas pessoas fisicas ou empresas civis, predomina a liberdade

contratual, nos termos do 421! do Cédigo Civil.

Contudo, quando a Administracdo Publica celebra um contrato com terceiros, ha que verificar qual
tipo de contratacdo estd sendo realizada e de que maneira ela se posiciona na relacdo juridica
pactuada. Carvalho Filho (2013a, p. 174) afirma que: “... quando a Administragao firma contratos
regulados pelo direito privado, situa-se no mesmo plano juridico da outra parte, ndo lhe sendo
atribuida, como regra, qualquer vantagem especial que refuja as linhas do sistema contratual
comum”. Nesta situa¢do, excepcional, a Administracdo Publica age com paridade de forcas a

qualquer contratante civil.

Contudo, quando a Administracdo Publica celebra contratos tipicos, contratos administrativos,
Carvalho Filho (2013a, p. 175) afirma que estes contratos “sofrem a incidéncia de normas

especificas de direito pablico, s6 se Ihes aplicando supletivamente as normas de direito privado,

L Art. 421. A liberdade contratual sera exercida nos limites da funcéo social do contrato.
Pardgrafo Unico. Nas relacdes contratuais privadas, prevalecerdo o principio da intervencdo minima e a
excepcionalidade da revisdo contratual.
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...”. Para 0 mesmo autor, contrato administrativo ¢ “o ajuste firmado entre a Administracao Publica
e um particular, regulado basicamente pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que,
de alguma forma, traduza interesse publico”. (CARVALHO FILHO, 2013a, p.175).

Para o cumprimento do estabelecido pela CF/88 e para regular os contratos administrativos
celebrados pela Administracdo Publica, em 1993 foi editada a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993
(Lei 8.666/93). Esta lei regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, instituindo
normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica. Importante aspecto trazido pela Lei
8.666/93 ¢é a ndo obrigatoriedade de todas as compras publicas serem precedidas do processo de
licitagcdo. Em seu art. 2°¥2, a lei cita que em alguns casos (ressalvas) trazidos em seu texto onde o

processo prévio de licitacdo € dispensado.

Cabe-nos relembrar neste ponto que o processo de licitacdo publica € o instrumento garantidor da
isonomia de condicBes entre 0s concorrentes a prover as necessidades materiais e servicos,
fornecidos por terceiros, para a administracdo publica. Ele deve ser seguido, exceto em casos que
a legislacdo afaste a sua utilizagdo. Segundo Justen Filho (2013b, p. 494):
A licitagdo é um procedimento administrativo disciplinado por lei e por um ato
administrativo prévio, que determina critérios objetivos visando a sele¢do da proposta de
contratacdo mais vantajosa e a promocgao do desenvolvimento nacional sustentavel, com

observancia do principio da isonomia, conduzido por um érgdo dotado de competéncia
especifica.

No que se refere as compras publicas atingida pela Lei, objeto deste trabalho, especificamente as
solucdes de TI, a Lei 8.666/93, em seu art. 14, estabelece norma obrigatoria que deve ser seguida:
“nenhuma compra sera feita sem a adequada caracterizacdo de seu objeto e indicacdo dos
recursos orcamentarios para seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de
quem lhe tiver dado causa”. (BRASIL, 1993).

Observa-se a imperiosa necessidade de caracterizacdo detalhada do objeto a ser comprado e a
existéncia e indicacdo dos recursos orcamentarios que honrardo o pagamento do bem adquirido.
Os processos de T1 da SOF tinham previamente os recursos orgamentarios previstos na LOA do
exercicio vigente ou do proximo exercicio, tendo em vista 0 momento em que cada processo

iniciou.

12 Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagGes, concessdes, permissdes e locagdes da
Administracéo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacéo, ressalvadas
as hipoteses previstas nesta Lei.
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Importante salientar que o art. 6°, em seu inciso 11153, traz a definicdo de que compra ¢ “toda
aquisicdo remunerada de bens para fornecimento de uma s6 vez ou parceladamente”. (BRASIL,
1993). Jaem seu art. 15, a Lei estabelece requisitos que sempre que possivel devem ser seguidos,
entre eles: “atender ao principio da padronizagdo, que imponha compatibilidade de especificacbes
técnicas e de desempenho”.

Apds revisar muito sumariamente os conceitos e determinac@es legais gerais que incidem sobre
qualquer processo de compra publica, € importante trazer a este trabalho os tipos de processo de
licitacdo que a Lei 8.666/93 define e suas caracteristicas. Cada modalidade de licitacdo tem em
sua definicdo caracteristicas que definem o nimero de interessados a participar do processo
licitatorio, objeto a ser licitado, dentre outras caracteristicas.

Sdo0 modalidades de licitacdo, definidas pelo art. 22 da Lei de Licitagdes (Lei 8.666/93):
“concorréncia; tomada de precos; convite; concurso; e leilao”, sendo que as mais importantes para

fins deste trabalho s&o: a concorréncia, a tomada de precos e o convite. (BRASIL, 1993).

Segundo o art. 22, §1°, “concorréncia é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados que,
na fase inicial de habilitacdo preliminar, comprovem possuir 0s requisitos minimos de qualificacdo

exigidos no edital para execucao de seu objeto”. (BRASIL, 1993).

A tomada de precos ¢ definida pelo art. 22, §2° como sendo “a modalidade de licitagdo entre
interessados devidamente cadastrados ou que atenderem a todas as condi¢Ges exigidas para
cadastramento até o terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas, observada a
necessaria qualifica¢dao”. (BRASIL, 1993).

J& o convite é definido pelo 83° do referido artigo como sendo:

a modalidade de licitacdo entre interessados do ramo pertinente ao seu objeto, cadastrados
ou ndo, escolhidos e convidados em nimero minimo de 3 (trés) pela unidade
administrativa, a qual afixara, em local apropriado, cdpia do instrumento convocatério e
0 estenderé aos demais cadastrados na correspondente especialidade que manifestarem

13 Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:
111 - Compra - toda aquisicao remunerada de bens para fornecimento de uma sé vez ou parceladamente;
14 Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao:
| - atender ao principio da padronizagdo, que imponha compatibilidade de especificacdes técnicas e de desempenho,
observadas, quando for o caso, as condi¢des de manutencdo, assisténcia técnica e garantia oferecidas;
Il - ser processadas através de sistema de registro de precos;
111 - submeter-se as condic¢Bes de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor privado;
IV - ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para aproveitar as peculiaridades do mercado, visando
economicidade;
V - balizar-se pelos pre¢os praticados no &mbito dos drgédos e entidades da Administracao Publica.
15
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seu interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentagdo das
propostas.

Observa-se claramente que as modalidades de licitagéo trazem graus diferentes de complexidade.
Essa percepgdo se torna mais nitida apos a leitura do art. 23 da Lei 8.666/93. Este artigo subdivide
a utilizacdo das modalidades concorréncia, tomada de precos e convite em funcdo dos valores

estimados dos objetos a serem licitados.

Para fins das compras publicas, exceto obras e servi¢os de engenharia, deve-se ficar atento aos
limites de valores de cada modalidade de licitagdo, determinados pelo inciso Il do referido.
(BRASIL, 1993):

Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a 11 do artigo anterior
serdo determinadas em funcéo dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da
contratagéo:

| - para obras e servigos de engenharia:

()

Il - para compras e servicos ndo referidos no inciso anterior:

a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

b) tomada de precos - até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinglienta mil reais);
c) concorréncia - acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cingiienta mil reais).

Ou seja, de acordo com a Lei 8.666/93, compras de solucGes de T1 com valores de contratacdo
estimados de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) poderiam ser realizadas através da modalidade
de licitacdo convite a qual limita em 3 (trés) o numero de participantes do processo licitatorio,

tornando-o mais simples do que as demais modalidades.

Para compras de TI com valores de contratacdo estimados entre R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) e
R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta reais) poderia ser utilizada a modalidade de licitacdo
tomada de precos.

Outro dispositivo da Lei 8.666/93 que visa simplificar o processo licitatério para compras cujos
valores de contratacdo estimados sejam baixos € o art. 24. Ele trata dos casos em que a licitacéo é
dispensavel. Ademais, observa-se ainda que o inciso 11*°, do art. 24, estabelece que para o valor
limite de R$ 8.000,00 (oito mil reais) — 10% do limite previsto para a modalidade de licitacdo

convite — a licitagéo pode ser dispensada.

15 Art. 24. E dispensavel a licitagio:
Il - para outros servigos e compras de valor até 10% (dez por cento) do limite previsto na alinea "a", do inciso Il do
artigo anterior e para alienagdes, nos casos previstos nesta Lei, desde que ndo se refiram a parcelas de um mesmo
servico, compra ou alienagdo de maior vulto que possa ser realizada de uma s6 vez;
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O importante a ser salientado com a exposicéo destas caracteristicas das modalidades de licitacdo
€ que apesar da referida lei ser minuciosa na determinacao dos passos a serem seguidos para que
a administracao publica realize compras de obras, servicos e bens, ha na lei o espirito de simplificar
0 processo para aquisi¢des com baixos valores estimados de contratagdo. Todavia, além de ter que
seguir o determinado pela Lei de LicitacGes para efetivamente realizar a compra publica de um
bem de tecnologia da informacéo, existem outras normas e regulamentacdes que precisam ser

seguidas pelos 6rgdos de T antes de se chegar a esta fase que tem dificultado essa simplificagéo.

Cabe entdo destacar que, entre 2017 e o inicio de 2019, periodo que 0s processos de aquisi¢oes de
solugdes de T citados neste trabalho iniciaram, estava em vigor a Instrugdo Normativa n® 4, de 11
de setembro de 2014 (IN04/2014) da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacgdo do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo que dispunha sobre o processo de
contratacdo de SolucBes de Tecnologia da Informacdo pelos érgdos integrantes do Sistema de
Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informagdo SISP do Poder Executivo Federal.
Faremos um estudo das condicionantes criadas por esse instrumento no &mbito do SISP no capitulo

seguinte.
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3 Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéao
(SISP)

O Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéo (SISP) foi criado pelo
Decreto 7.579, de 11 de outubro de 2011 (Decreto 7.579/2011). Ele tem como principal objetivo,
definido em seu art. 1°:

O planejamento, a coordenacdo, a organizacao, a operacao, o controle e a supervisdo dos
recursos de tecnologia da informacdo dos 6rgdos e entidades da administragdo publica
federal direta, autarquica e fundacional, em articulagdo com os demais sistemas utilizados
direta ou indiretamente na gestdo da informacdo publica federal. (BRASIL, 2011).

Em seu art. 2°, o Decreto estabelece com uma das finalidades do SISP “estimular o uso racional
dos recursos de tecnologia da informacdo, no dmbito do Poder Executivo federal, visando a
melhoria da qualidade e da produtividade do ciclo da informagao”. (BRASIL, 2011). No paragrafo

1° do referido artigo, a norma conceitua “recursos de tecnologia da informacao” como sendo:

o conjunto formado pelos bens e servicos de tecnologia da informacdo que constituem a
infraestrutura tecnoldgica de suporte automatizado ao ciclo da informacdo, que envolve
as atividades de producdo, coleta, tratamento, armazenamento, transmisséo, recepgéo,
comunicacdo e disseminacdo. (BRASIL, 2011).

Os objetivos e finalidades do SISP, trazidos pelo Decreto 7.579/2011, sdo fundamentais para
qualquer processo de aquisicdes de solucdes de Tl da SOF, pois a area de tecnologia da informacéo

da Secretaria € uma das integrantes do referido sistema.

O SISP ¢ estruturado de forma hierarquizada, sendo constituido de Orgdo Central, Orgéos
Setoriais, Orgéos Seccionais e Orgdos Correlatos, segundo o art. 3°'¢ do Decreto 7.579/2011.
(BRASIL, 2011). Essa estrutura, determinada pelo SISP, define atores importantes nos processos

de contratacdes de solucbes de T1 como sera mostrado adiante.

16 Art. 3° Integram o SISP:

I- como Orgdo Central, a Secretaria de Governo Digital da Secretaria Especial de Desburocratizagio, Gestdo e

Governo Digital do Ministério da Economia.

I1 - como Orgaos Setoriais, representadas por seus titulares, as unidades de administragio dos recursos de tecnologia

da informagao dos Ministérios e dos 6rgdos da Presidéncia da Republica;

IV - como Orgaos Seccionais, representadas por seus titulares, as unidades de administragio dos recursos de tecnologia

da informacédo das autarquias e das fundacgdes publicas; e

V - como Orgdos Correlatos, representados pelos seus titulares, as unidades desconcentradas e formalmente

constituidas de administracdo dos recursos de tecnologia da informacao nos Orgéos Setoriais e Seccionais.

Paragrafo tnico. Poderdo colaborar com o SISP, mediante acordos especificos com o Orgao Central, outras entidades

do Poder Pudblico e entidades da iniciativa privada interessadas no desenvolvimento de projetos de interesse comum.
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O ator mais importante neste processo é o Orgéo Central. Atualmente, este papel é desempenhado
pela Secretaria de Governo Digital da Secretaria Especial de Desburocratizacao, Gestdo e Governo
Digital do Ministério da Economia (SGD/ME) (art. 3°, I, Decreto n® 7.579/2011). (BRASIL, 2011).

Porém, durante os anos de 2017 e 2018, periodo que compreende alguns casos abordados neste
trabalho, o 6rgédo central do SISP era a Secretaria de Tecnologia da Informagédo e Comunicacédo do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (SETIC/MP). Situacéo alterada pelo art.
2° do Decreto n°® 9.488, de 30 de agosto de 2018 (Decreto n° 9.488/2018). (BRASIL, 2018a).
Segundo o art. 4°, inciso VI, do Decreto n® 7.579/2011 competia ao 6rgao central:
Analisar, desenvolver, propor e implementar modelos, mecanismos, processos e
procedimentos para aquisi¢do, contratacdo e gestdo centralizadas de bens e servicos

comuns de tecnologia da informacdo e comunicacdo pelos 6rgdos e pelas entidades
abrangidos pelo SISP. (BRASIL, 2011).

Importante destacar o papel de analisar, propor e implantar processos e procedimentos de aquisicdo

e contratacdo de bens e servigos comuns de tecnologia da informacdo a que se refere o excerto

acima.

Além do 6rgdo central, outro ator importante no SISP nos processos de aquisicbes de Tl do
Ministério da Economia e a época no Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo € o
seu Orgdo Setorial. O Decreto 7.579/2011 - em seu art. 6°, inciso | — determina que compete aos
Orgdos setoriais: “coordenar, planejar, articular e controlar as acGes relativas aos recursos de
tecnologia da informacdo, no ambito dos respectivos Ministérios ou érgdos da Presidéncia da
Republica”. (BRASIL, 2011). Saliente-se aqui as a¢des de coordenacdo e controle relativas aos

recursos de tecnologia da informag&o.

Atualmente, o papel de 6rgdo setorial do Ministério da Economia é desempenhado pela Diretoria
de Tecnologia da Informacdo (DTI/ME), segundo a Lista de Orgéos do SISP. (BRASIL, 2020e).
Porém, entre 2017 e 2018, esta funcdo era exercida pela SETIC/MP, de acordo com o sitio
eletronico do SISP. (BRASIL, 2020d). A CGTEC/SOF exerce o papel de 6rgdo correlato na
hierarquia do SISP, de acordo com a Lista de Orgdos do SISP. (BRASIL, 2020e). Segundo 0
Decreto 7.579/2011, em seu art. 8°, os 6rgdos correlatos tém as seguintes competéncias:

Art. 8° Compete aos Orgdos Correlatos do SISP:

| - subsidiar a unidade de tecnologia da informagéo de seu respectivo Orgdo Setorial ou
Seccional no cumprimento das politicas, diretrizes e normas gerais relativas ao SISP;
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II - subsidiar a unidade de tecnologia da informacao de seu respectivo Orgéo Setorial ou
Seccional na elaboragdo de politicas, diretrizes, normas e projetos setoriais ou seccionais;
e

111 - participar dos encontros de trabalho programados para tratar de assuntos relacionados
ao SISP.

Verifica-se pela leitura da regra que os Orgaos correlatos ndo possuem a competéncia de
coordenar, planejar, articular e controlar as agdes relativas aos recursos de tecnologia da

informacdo. Esta competéncia é reservada aos 6rgaos setoriais, como visto anteriormente.

O Decreto em seu art. 9°-A'7 estabelece uma regra de vital importancia para a simplificacio dos
processos de aquisi¢oes. Nela, o 6rgdo central do SISP estabelecera limites de valores para que 0s
demais 6rgdos do sistema tenham que submeter a sua aprovacgao processos de contratacao de bens
ou servigos de tecnologia da informacdo e comunicacdo. (BRASIL, 2011). Essa norma abre um
caminho para que a hierarquizacdo imposta pelo SISP seja relativizada para aquisi¢fes de valores

gue ndo sejam altos.

3.1 Processo de Contratacdo de T1 do SISP
Os processos de contratacdo de solucdes de T1 do SISP sdo regulados por Instrucdo Normativa.
Em 2019, a IN04/2014 foi substituida pela IN01/2019 da Secretaria de Governo Digital do
Ministério da Economia. Contudo, como a IN04/2014 estava em vigor durante 0s processos de
aquisicdes de TI tratadas neste trabalho, iremos analisar as determinagfes que ela trazia para os
processos em questdo. Logo em seu art.1° a IN04/2014 estabelece que:

As contratacfes de Soluges de Tecnologia da Informacdo pelos 6rgdos e entidades

integrantes do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéo
(SISP) seréo disciplinadas por esta Instru¢cdo Normativa (IN). (BRASIL, 2014).

Como a SOF, através da CGTEC/SOF faz parte do SISP, todas as suas contratacdes de solugdes
de TI estdo submetidas & IN04/2014. No inicio, o §1°%, alinea “a”, do art. 1° da IN04/2014 afasta
a sua incidéncia em contratacGes cujo preco estimado seja inferior ao determinado pelo art. 23,
inciso II, alinea “a” da Lei 8.666/1993. Atualmente o valor limite é de R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais). (BRASIL, 2014).

17 Art. 9°-A O Orgdo Central do SISP estabelecera os limites de valores a partir dos quais os 6rgaos setoriais, seccionais
e correlatos do SISP submeterdo processos de contratacdo de bens ou servi¢os de tecnologia da informacéo e
comunicagdo a sua aprovagao.
BArt 1°(..)
§ 1° Esta IN ndo se aplica:
| - &s contratacBes cuja estimativa de precos seja inferior ao disposto no art. 23, inciso |1, alinea "a" da Lei n ° 8.666,
de 21 de junho de 1993;
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Esta regra € um instrumento de simplificacdo do procedimento de contrataces para aquisi¢des de
TI de baixo valor. Contudo, a propria IN04/2014, no §2°'° do proprio art. 1°, obriga todas as
contratacOes a seguirem o que determina seu art. 4° que exige que “as contratagdes de que trata
esta IN deverdo ser precedidas de planejamento, elaborado em harmonia com o Plano Diretor de
Tecnologia da Informagdo — PDTI”. (BRASIL, 2014).

Quanto ao processo de contratacdo em si, o art. 8°%° da Instrugdo Normativa o subdivide em 3 (trés)
fases: planejamento da contratacdo; selecdo do fornecedor; e gestdo do contrato. (BRASIL,
2014).Como o tema deste trabalho € o estudo do processo de aquisicdo de solucdes de TIC da SOF
e, como foi mostrado na Tabela 1, entre 2017 e 2020 ndo ocorreram despesas liquidadas nem
pagas do orcamento aprovado para a Secretaria, serd abordada a fase de planejamento de
contratacdo de 3 (trés) processos, usados aqui como estudos de caso, conforme mencionados

anteriormente, que foram iniciados em 2017, 2018 e 2019.

A Tabela 2 apresenta as informacdes basicas dos processos.

Ano Objeto de contratacao N° do processo eletrénico
2017 Aquisicdo de licengas de uso, em modo compartilhado, do SEI/MP 03500.001395/2017-71
software JRebel. SEI/ME 03500.001395/2017-71

SEI/MP 03500.000736/2018-72

2018 | Solugdo de Virtualizacdo de Rede. SEI/ME 03500.000736/2018-72

2019 | Solucgdo de Armazenamento para Datacenter. SEI/ME 10080.100926/2019-23

Tabela 2: Processos de Contratacéo de solucbes de Tl da SOF (2017 — 2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL, 2018d); SEI/ME (BRASIL, 2017a); SEI/ME (2018b); SEI/ME
(2019c).

O art. 9° da IN04/2014 determina que a fase de planejamento da contratacdo é composta das fases
de: instituicdo da equipe de planejamento da contratacdo; estudo técnico preliminar da contratacao;

analise riscos; e termo de referéncia ou projeto basico. (BRASIL, 2014).

Importante salientar o disposto no §2° do art. 9° que estabelece a obrigatoriedade da execucdo de

todas as etapas da fase de planejamento da contratacdo, mesmo nos casos de inexigibilidade;

9 Art. 1°(..)
§ 2° O art. 4° desta IN devera ser sempre observado, mesmo nos casos enquadrados paragrafos anteriores deste artigo.
20 Art. 8° As contrataces de Solugdes de Tecnologia da Informacéo deverdo seguir trés fases:
I - Planejamento da Contratacéo;
Il - Selecdo do Fornecedor; e
111 - Gestéo do Contrato.
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dispensa de licitacdo; criacdo a adesdo a ata de registro de pregos; ou contratagdes com uso de

verbas de organismos internacionais. (BRASIL, 2014).

O inicio da fase de planejamento da contratacdo de solucbes de TI ocorre, segundo o art. 11 da
IN04/2014, pelo:
recebimento pela Area de Tecnologia da Informacio do Documento de Oficializacdo da
Demanda de Tecnologia da Informacdo do Documento de Oficializacdo da Demanda -

DOD, a cargo da Area Requisitante da Solucdo, para instituicio da Equipe de
Planejamento da Contratacdo, (...). (BRASIL, 2014).

A érea de tecnologia da informacdo é definida no art. 2°, inciso Il, da IN04/2014, como sendo a
“unidade setorial ou seccional do SISP, bem como éarea correlata, responsavel por gerir a
Tecnologia da Informagao do 6rgdo ou entidade”. (BRASIL, 2014). O inciso | do mesmo artigo
traz a defini¢do de area requisitante como sendo a “unidade do 6rgao ou entidade que demande a

contratagdo de uma Solu¢ao de Tecnologia da Informagdo”. (BRASIL, 2014).

Ja o inciso XII do art. 2° da IN04/2014 define Documento de Oficializagdo da Demanda (DOD)
como sendo o “documento que contém o detalhamento da necessidade da Area Requisitante da

Solugéo a ser atendida pela contratagao”. (BRASIL, 2014).

Na Tabela 3 abaixo, sdo mostradas as datas de assinatura e envio dos DODs relativos aos processos
de contratacdo da SOF. A &rea requisitante das contratacbes ¢ a CGTEC/SOF e as areas
destinatérias sdo as areas de tecnologia da informacdo dos respectivos Ministérios (Planejamento
e Economia) que, apds o recebimento do DOD, avaliaram o alinhamento da contratacdo ao PDTI
e indicaram o integrante técnico para composicdo da equipe de planejamento da contratacéo (art.
11, §1°, IN04/2014). (BRASIL, 2014).

Data assinatura Area destino (TI)
e envio

Aquisicdo de licencas de uso, em modo CGTEC/SOF 02/10/2017 DETIC/SETIC/MP
compartilhado, do software JRebel.

Processos Requisitante

Solugdo de Virtualizacdo de Rede. CGTEC/SOF 12/06/2018 DETIC/SETIC/MP

Solugdo de Armazenamento para Datacenter CGTEC/SOF 26/08/2019 CGCAQ/DTI/ME

Tabela 3: Datas de assinatura e envio dos DODs dos processos de contratacdo de solucBes de TI da SOF (2017 —
2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL 2018d); SEI/ME (2019c).

No Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, a &rea de tecnologia da informacéo

responsavel pela indicagédo do integrante técnico era o Departamento de Estruturacdo de Solucdes
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e Servigos de Tecnologia da Informagdo Comunicacdo (DETIC) da SETIC. No Ministério da
Economia, a area responsavel pela indicacdo dos integrantes técnicos € a Coordenacao-Geral de

Contratos e AquisicOes de Tecnologia da Informacdo (CGCAQ) da DTI.

O passo seguinte da fase de planejamento da contratacéo € a indicacdo dos integrantes técnicos e
administrativo pelas areas responsaveis, de acordo com os §§1° e 2°?! do art. 11 da IN04/2014. A
Tabela 4 apresenta as areas responsaveis pelas indicacfes e as datas em que estas a¢fes foram

realizadas.

Indicacdo
integrante
administrativo
Aquisicdo de licengas de uso, em modo | CGATI/DETIC/SE | 10/11/2017 | CCOMP/SAA/MP | 24/11/2017

Data
indicagdo

Indicagéo Data

Processos . . s
integrante técnico indicagéo

compartilhado, do software JRebel. TIC/MP

Solugdo de Virtualizacdo de Rede. DETIC/SETIC/MP | 03/08/2018 | CCOMP/SAA/MP | 07/08/2018
Solugéo de Armazenamento para CGCAQ/DTI/ME - - -
Datacenter

Tabela 4: Datas de indicacdo dos integrantes técnicos e administrativos dos processos de contratagdo de solugdes de
T1 da SOF (2017 — 2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL 2018d); SEI/ME (2019c).

Verifica-se pelos dados que houve o prosseguimento do processo nos 2 (dois) primeiros casos de
contratacdes, porém no processo de contratacdo de Solucdo de Armazenamento para Datacenter
ndo houve ainda as indicagdes dos representantes técnicos nem administrativo para a instituicao
da equipe de planejamento da contratacdo. Este Gltimo processo esta parado desde a apresentacao

do Documento de Oficializacdo da Demanda (DOD).

O art. 12, em seus incisos e paragrafos, define as caracteristicas e formalidades necessarias para a
aprovacdo e assinatura do Estudo Preliminar de Contratacdo. Nos processos de aquisicdo de
solucBes de Tl da SOF, os Estudos Técnicos Preliminares foram assinados pelos integrantes

técnico e requisitante nas datas listadas na Tabela 5.

LAt 11 (..)
§ 1° ApGs o recebimento do DOD, a Area de Tecnologia da Informagio avaliard o alinhamento da contratagio ao
PDTI e indicara o Integrante Técnico para composi¢do da Equipe de Planejamento da Contratacao.
§ 2° O DOD ser4 encaminhado & autoridade competente da Area Administrativa, que devera:
I - decidir motivadamente sobre o prosseguimento da contratacéo;
Il - indicar o Integrante Administrativo para composi¢do da Equipe de Planejamento da Contratagdo, quando da
continuidade da contratacdo; e
111 - instituir a Equipe de Planejamento da Contratagdo, conforme exposto no art. 2 °, inciso IV.
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Data da assinatura

Data da assinatura

Processos do 1° Estudo do Estudo Técnico
Técnico Preliminar Preliminar final
Aquisicdo de licencgas de uso, em modo compartilhado, do 15/12/2017 09/10/2018
software JRebel.
Solugdo de Virtualizagdo de Rede. - 24/09/2018

Tabela 5: Datas das aprovagOes/assinaturas dos Estudos Técnicos Preliminares dos processos de contratacdo de
solucbes de T1 da SOF (2017 — 2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL 2018d).

Verifica-se que no processo de planejamento da contratacéo das licencas de uso do software JRebel
foi aprovado um 1° (primeiro) Estudo Técnico em 15/12/2017 e ap0Os diversas iteracbes no

processo um derradeiro Estudo Técnico Preliminar foi aprovado em 09/10/2018.

Outro documento exigido pela IN04/2014, em seu art. 13 e incisos?’, como requisito da fase de
planejamento da contratacdo € a Analise de Riscos. Ele tem dentre suas finalidades a identificacao
dos principais riscos que possam: comprometer o sucesso dos processos de contratacdo e de gestdo
contratual; identificacdo dos principais riscos que possam fazer com que a Solucéo de Tecnologia
da Informacdo no alcance dos resultados que atendam as necessidades da contratacdo; etc.
(BRASIL, 2014).

A Tabela 6 apresenta as datas em que os documentos de Andlise Riscos foram assinados e
aprovados nos processos de aquisicdo de solucdes de Tl da SOF.

Data da assinatura

Processos da Andlise de Riscos
Aquisicdo de licencas de uso, em modo compartilhado, do software JRebel. 09/10/2018
Solucéo de Virtualizacéo de Rede. 01/10/2018

Tabela 6: Datas das aprovagfes/assinaturas das Andlises de Riscos dos processos de contratacao de solugdes de Tl da
SOF (2017 —2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL 2018d).

22 Art. 13. A Andlise de Riscos sera elaborada pela Equipe de Planejamento da Contratacdo contendo os seguintes
itens:
I - identificacdo dos principais riscos que possam comprometer o sucesso dos processos de contratagdo e de gestdo
contratual;
Il - identificac@o dos principais riscos que possam fazer com que a Solucdo de Tecnologia da Informacdo néo alcance
os resultados que atendam as necessidades da contratacéo;
111 - mensuracdo das probabilidades de ocorréncia e dos danos potenciais relacionados a cada risco identificado;
IV - definicdo das agdes previstas a serem tomadas para reduzir ou eliminar as chances de ocorréncia dos eventos
relacionado a cada risco;
V - definicdo das acBes de contingéncia a serem tomadas caso 0s eventos correspondentes aos riscos se concretizem;
e
VI - definicdo dos responsaveis pelas a¢des de prevencgdo dos riscos e dos procedimentos de contingéncia.
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A Ultima etapa da fase de planejamento da contratacdo é a elaboracdo e aprovacao do Termo de
Referéncia ou Projeto Basico. Segundo o caput do art. 14 da IN 04/2014, “O Termo de Referéncia
ou Projeto Basico sera elaborado pela Equipe de Planejamento da Contratacéo a partir do Estudo
Técnico Preliminar da Contratagdo e ...”. (BRASIL, 2014). E este documento que trara a defini¢ao
e descricdo do objeto, a justificativa para sua contratacdo, e a especificagédo de seus requisitos,
dentre outras caracteristicas (art. 1423, IN04/2014). (BRASIL, 2014).

Nos processos de aquisicdo de solucdes de Tl da SOF, os Termos de Referéncia foram assinados
pela equipe de planejamento da contratacdo nas datas listadas na Tabela 7. Verifica-se que houve
a apresentacdo de um 1° Termo de Referéncia e apos iteracdes processuais 0 Termo de Referéncia
foi retificado e uma versao final foi aprovada em data posterior.

Data da assinatura | Data da assinatura

Processos do 1° Termo de do Termo de
Referéncia Referéncia final
Aquisicdo de licengas de uso, em modo compartilhado, do software 15/12/2017 03/10/2018
JRebel.
Solugdo de Virtualizacéo de Rede. 31/10/2018 12/11/2018

Tabela 7: Datas das assinaturas dos Termos de Referéncia dos processos de contratacdo de solucGes de Tl da SOF
(2017 — 2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL 2018d).

Apos as etapas de planejamento da contratacdo com o cumprimento de todos os requisitos
existentes na IN04/2014 para a elaboracdo dos documentos necessarios (DOD, Estudo Técnico
Preliminar, Anélise de Riscos e Termo de Referéncia), o art. 14, §6°% da Instrucio Normativa

determina que o Termo de Referéncia seja assinado pela equipe de planejamento da contratacédo e

23 Art. 14. O Termo de Referéncia ou Projeto Bésico sera elaborado pela Equipe de Planejamento da Contratacéo a
partir do Estudo Técnico Preliminar da Contratagdo e contera, no minimo, as seguintes informagdes:
I - defini¢do do objeto da contratagdo, conforme art. 15;
Il - justificativa para contratacdo e descri¢do da Solucdo de Tecnologia da Informagdo, conforme art. 16;
111 - especificacdo dos requisitos da contratagdo, conforme art. 17;
IV - definicdo das responsabilidades da contratante, da contratada e do érgdo gerenciador da Ata de Registro de Precos,
quando aplicavel, conforme art. 18;
V - Modelo de Execucéo do contrato, conforme art. 19;
VI - Modelo de Gestdo do contrato, conforme art. 20;
VII - estimativas de precos da contratagdo, conforme art. 22;
VIII - adequagdo orgamentaria e cronograma fisico financeiro, conforme art. 23;
IX - regime de execucédo do contrato, conforme art. 24; e
X - critérios para sele¢do do fornecedor, conforme art. 25.
24 Art. 14 (...)
§ 6° O Termo de Referéncia ou Projeto Basico sera assinado pela Equipe de Planejamento da Contratacdo e aprovado
pela autoridade competente.
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aprovado pela autoridade competente para que seja encaminhada ao 6rgdo responsavel pela etapa
de selecdo do fornecedor. (BRASIL, 2014).

Nos processos de contratacdo de Tl da SOF, analisados neste trabalho, as aprovacgdes da autoridade
competente ocorreram nas datas que constam na Tabela 8 pelo Secretario da SETIC/MP, 6rgédo
setorial do SISP no Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, a época em que estas

fases ocorreram.

Autoridade Data da aprovacéo
Documento de
Processos competente ~ do Termo de
9 aprovagao e

para aprovacéo Referéncia
Aquisicéo de licencas de uso, em modo Nota técnica 26106

compartilhado, do software JRebel. SETIC/MP (SEI/MP 7258811) 19/10/2018
x . - Nota Tecnica 26720

Solugdo de Virtualizacdo de Rede. SETIC/MP (SEI/MP 7426915) 03/12/2018

Tabela 8: Datas das aprovac6es dos Termos de Referéncia dos processos de contratacdo de solugdes de TI da SOF
(2017 - 2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL 2018d).

Finalizada a fase de planejamento da contratacio pela Area de Tecnologia da Informagcéo, a
IN04/2014 estabelece, em seu art. 27, que tera inicio a fase de sele¢do do fornecedor. Esta fase
inicia com o encaminhamento do Termo de Referéncia pela Area de Tecnologia da Informagcéo a

Area de Licitacoes.

Nos dois processos que ainda tramitavam para a contratacdo de solucGes de Tl da SOF, a
SETIC/MP (area de tecnologia da informacdo) os enviou a Subsecretaria de Assuntos
Administrativos (SAA) da Secretaria Executiva (SE) do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (area de licitagdes) que acusou o recebimento nas datas mostradas na
Tabela 9.

Data do envio/recebimento

Processos a
dos Termos de Referéncia
Aquisicdo de licencgas de uso, em modo compartilhado, do software JRebel. 19/10/2018
Solugdo de Virtualizacéo de Rede. 04/12/2018

Tabela 9: Datas dos envios e recebimentos dos Termos de Referéncia dos processos de contratagéo de solucfes de Tl
da SOF (2017 — 2019)
Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL 2018d).

O art. 28 da IN04/2014 estabelece que “Cabera a Area de Licitagbes conduzir as etapas da fase de
Selecdo do Fornecedor”. A partir deste momento, o protagonismo da conducgéo do processo de

aquisicdes das solucdes de TI é da Area de Licitagbes. (BRASIL, 2014).
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Segundo o art. 26%° da IN04/2014, a fase de selegdo do fornecedor sera regida, dentre outras
normas, pela Lei 8.666/1993; ou seja, pelo menos em 2 (dois) dos 3 (trés) processos de
contratacdes de solugdes de TI requisitados pela area de informéatica da SOF (CGTEC/SOF)
atingiram a finalizacdo da fase de planejamento de contratacdo que a normatizagdo do governo
federal exige. A partir deste ponto, deveria ser iniciada as fases de contratacdo das solucfes pela

area de licitacbes do ministério ao qual a SOF estava subordinada.
3.2 Eventos Posteriores a Fase de Planejamento Da Contratacéo

Apo6s os eventos registrados da fase de planejamento da contratagdo, e a expectativa de
prosseguimento das contratagdes com a fase de selecdo do fornecedor, ocorreram eventos que
suspenderam, interromperam ou prorrogaram as contratacGes aqui descritas, prejudicando a

eficiéncia do processo.

Em 01 de janeiro de 2019, é publicada a Medida Provisoria n° 870 (MP 870/2019) que estabelecia
a organizacao basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. (BRASIL, 2019b).
A MP 870/2019 cria o Ministério da Economia - em seu art. 19, inciso VI?° — com a estrutura de
diversos Ministérios, entre eles o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, de
acordo com o art. 57, inciso 1. (BRASIL, 2019b). Isso altera toda a estrutura hierarquica tanto do
Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informagao (SISP) quanto das Areas de
Licitacdo dos Ministérios envolvidos na criacdo do Ministério da Economia. Analisaremos a seguir

0 que se desencadeou nessa fases para cada caso em nosso estudo.

3.2.1 CASO I: Aquisicdo de licengas de uso, em modo compartilhado, do software JRebel

No dia 02 de janeiro de 2019, a Coordenacdo de Compras da Coordenacdo-Geral de Aquisigdes
da Subsecretaria de Assuntos Administrativos, agora no Ministério da Economia, enviou despacho
informando da impossibilidade de atender a solicitacdo de contratacdo das de licencas de uso, em

modo compartilhado, do software JRebel, e solicitando a manifestacdo quanto ao interesse da

25 Art. 26. A fase de Selecdo do Fornecedor observara as normas pertinentes, incluindo o disposto na Lei n° 8.666, de
1993, na Lei n ©10.520, de 2002, no Decreto n© 2.271, de 1997, no Decreto n ° 3.555, de 2000, no Decreto n ° 5.450,
de 2005, no Decreto n° 7.174, de 2010, no Decreto n © 7.892, de 2013 e no Decreto n ° 8.250, de 2014.
2 Art. 19. Os Ministérios sdo os seguintes:
()
VI - da Economia;
21 Art. 57. Ficam transformados:
I - 0 Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, o Ministério da IndUstria,
Comércio Exterior e Servigos e o Ministério do Trabalho no Ministério da Economia;
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conducéo do referido processo mediante alteragdes no termo de referéncia e na pesquisa de precos,
conforme trecho abaixo:
Considerando que, apesar de todos os esforcos empreendidos por esta SAA, ndo foi
possivel atender a solicitacdo de contratacdo de que trata o presente processo, motivo pelo
qual encaminhamos os autos a essa Coordenacdo para que se manifeste quanto ao
interesse na sua condugdo no exercicio corrente e, em caso positivo, que efetue eventuais

alterac6es no Termo de Referéncia, bem como nova pesquisa de precos, para atualizacdo
dos valores ofertados pelo mercado.

Destacamos que a intempestividade no envio da presente demanda, conforme solicitado
no Memo Circular n°® 257/2018-MP, SEI 6352090, redundou em inafastavel entrave para
seu atendimento ainda naquele exercicio, além de ter havido conflito entre esta e outras
contratacdes ja em andamento com grau de prioridade definido em instancia superior.

Brasilia/DF, 02 de janeiro de 2019. (BRASIL, 2017b).

Ou seja, em 02 de janeiro de 2019, um processo que foi iniciado no final de 2017 e ja estava na
fase de selecdo do fornecedor volta a fase de planejamento da contratacdo. Em 08 de janeiro de
2019, a Coordenacdo-Geral de Aquisicbes de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo
(CGATI/SETIC) envia despacho solicitando a manifestacdo da area requisitante da contratacdo
(CGTEC/SOF) sobre o interesse no prosseguimento do processo de aquisicdo e caso afirmativo
efetuando os ajustes nos “artefatos” do planejamento da contratagdo, conforme trecho abaixo:
Tendo em vista a manifestacdo da CCOMP-SAA (SEI 7725863), encaminho 0s autos a

essa Coordenacdo, para que se manifeste quanto ao interesse no prosseguimento da
Aquisicéo de licengas de softwares do tipo JRebel.

E caso afirmativo, revisar/alterar os artefatos de planejamento da contratacdo, com o
objetivo de verificar se hd mudancas nos artefatos quanto a nova estrutura do Ministério
da Economia, realizar o alinhamento ao PDTIC corrente, bem como proceder a nova
pesquisa de pregos, para atualizacdo dos valores ofertados pelo mercado.

Brasilia/DF, 08 de janeiro de 2019. (BRASIL 2017b).

Em 10 de abril de 2019, a area requisitante da contratacdo (CODIN/CGTEC/SOF) encaminha
novo Documento de Oficializagdo da Demanda (DOD) reiterando a necessidade da contratagdo
das licencas do software JRebel. (BRASIL, 2017a). Devido a excessiva demora na concretizacdo
da aquisicdo das licencas do software JRebel, em 04 de fevereiro de 2020, a area requisitante

através de Despacho abaixo transcrito, solicita o encerramento do processo de contratacao.

A Coordenacdo de Aquisi¢des de TI,

1) A Coordenacéo de Desenvolvimento de Sistemas- Codin solicita o encerramento deste
processo de contratacéo.

2) Os motivos para a solicitacéo séo:
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a) O primeiro processo de tentativa de aquisi¢do iniciou-se em setembro de 2017, no
ambito do antigo Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo - MPOG. Nesse
momento, a aquisi¢do da ferramenta era de muita utilidade, dado que ela traz muita
agilidade no desenvolvimento de sistemas que utilizam a linguagem de programacéo
Java. Nessa época, quase todas as funcionalidades do Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento - Siop ainda estavam sendo desenvolvidas na arquitetura monolitica. Essa
arquitetura utiliza Java como linguagem de programacéo. Linguagem para qual, o JRebel
da total suporte para deploys automaticos ap6s a modificacdo do cédigo.

b) Durante o ano de 2018, a Codin tentou lograr éxito na contratagdo, porém as constantes
idas e vindas do processo ndo permitiram sua conclusgo.

c) Com a reforma administrativa, ocorrida em 2019. O MPOG foi incorporado ao
Ministério da Economia - ME. Esse processo fez com que fosse necessario recomegar o
processo novamente do zero.

d) Durante o ano de 2019, novamente, ndo tivemos éxito em efetuar a contratacdo da
ferramenta.

e) O cenario atual do desenvolvimento do Siop € um desenvolvimento hibrido.
Atualmente, funcionalidades novas estdo, preferencialmente, sendo desenvolvidas na
arquitetura de microservicos. Nessa arquitetura, ndo utilizamos Java como linguagem de
programagdo. Portanto, para desenvolvimento na nova arquitetura, essa ferramenta néo
traz beneficios. Ainda utilizamos Java nas funcionalidades do sistema que ndo foram
migradas para a arquitetura monolitica. Hoje, a maior parte das funcionalidades ainda esta
na arquitetura monolitica.

f) Se tivéssemos seguranca de que a efetiva contratacdo aconteceria em poucos meses,
algo em torno de seis meses, teriamos interesse em continuar com o processo de
contratagdo. Pois, ainda temos um horizonte de, pelo menos, trés anos de manutencéo das
funcionalidades desenvolvidas na antiga arquitetura. Contudo, as duas experiéncias
anteriores nos mostram que o processo de contratacdo demandarad mais tempo.

h) Um dos integrantes da Equipe de Planejamento da Contratacdo ndo est4 mais no 6rgao.
Isso ira adicionar mais um tempo no processo global da contratacdo, pois requer uma
nova publicacdo em portaria da Equipe de Planejamento da Contratacéo.

g) Ja que o Siop estd passando por um processo de mudanca de arquitetura e nao
conhecemos o tempo total que a efetiva contratacdo pode levar, achamos mais seguro
conviver com as dificuldades trazidas pela auséncia da ferramenta do que prosseguir com
a sua contrataco.

Por todos os motivos listados acima, reiteramos o desejo de encerrar esse processo de
contratacéo.

Brasilia, 04 de fevereiro de 2020. (BRASIL, 2017a).

3.2.2 CASO IlI: Aquisicao de Solucdo de Virtualizagao de Rede

Em 06 de maio de 2019, a Coordenacdo de Aquisicdes de TIC da Diretoria de Tecnologia da
Informacéo do Ministério da Economia edita um despacho determinando a reanalise, pelo 6rgéo
requisitante (COINF/CGTEC/SOF), da contratacdo da Solucdo de Virtualizagdo de Rede que ja

estava na fase de selecéo de fornecedor pela Area de Licitacdes. E, caso seja avaliada a necessidade
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de contratacdo, seja aberto outro Documento de Oficializacdo da Demanda, com a indicacdo do

integrante requisitante e integrante técnico, conforme trecho abaixo:

Considerando a Medida Proviséria n°® 870, de 1° de janeiro de 2019, a qual estabelece a
organizacdo basica dos 6rgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, torna-se
necessaria reanalise da necessidade da contratacdo, tendo em vista a criacdo do Ministério
da Economia, composto pelos extintos Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, Ministério do Trabalho, Ministério da Fazenda e Ministério da Industria,
Comeércio Exterior e Servicos.

Caso decida pelo prosseguimento da contratacdo, solicita-se que seja aberto novo
Documento de Oficializacdo da Demanda, com a indicagdo do integrante requisitante e
integrante técnico.

Brasilia, 06 de maio de 2019. (BRASIL, 2018b).

Assim, tendo iniciado em agosto de 2018 com um Documento de Oficializacdo de Demanda, de
acordo com a IN04/2014, e apos ter percorrido todos os requisitos da fase de planejamento de
contratacdo e ja estar na fase de selecdo do fornecedor, em maio de 2019, a aquisi¢do em questéo
deve retornar ao inicio de todo o processo de aquisi¢do de solugdes de TI.

Em 01 de julho de 2019, a area requisitante, através de despacho, reitera a necessidade de

contratacdo da solucéo de virtualizacdo de rede, conforme trecho abaixo:

Tendo em vista a solicitagdo de reandlise da necessidade da contratacdo indicada no
Despacho DTI-CATIC 2269353 e considerando a estrutura e competéncias desta
Secretaria de Orcamento Federal ap6s a edicdo da Medida Provisoria n° 870, de 1° de
janeiro de 2019, esta Coordenacdo-Geral de Tecnologia e da Informacéo reitera a
motivacdo, justificativas, beneficios e resultados esperados ja devidamente descritos e
autorizados no Documento de Oficializacdo da Demanda - DOD 2219674, elaborado em
julho de 2018. Ainda assim, indica os mesmos integrantes do referido documento a
compor a Equipe de Planejamento da Contratacdo de que trata a Instrucdo Normativa n°
04, de 11 de setembro de 2014.

Importa salientar que os demais documentos que comp8em o processo de aquisi¢ao:
Estudo Técnico Preliminar (2219680), Analise de Riscos (2219684), Mapa de
Comparativo de Precos (2219687) e Termo de Referéncia (2219691) seguiram 0 processo
vigente no entdo Ministério do Planejamento. O conteldo, apesar de ndo ter seu mérito
alterado, deve ser ajustado, tendo em vista o tempo decorrido desde sua ultima revisdo e
a nova estrutura do Ministério da Economia.

Brasilia, 01 de julho de 2019. (BRASIL, 2018b).

Em 26 de novembro de 2019, € assinada Portaria n® 10296, de 12 de novembro de 2019 que designa
a Equipe de Planejamento da Contratacdo. (BRASIL, 2018b). Em 12 de fevereiro de 2020, como
ultima movimentacdo do processo, a area requisitante e a equipe técnica encaminham os artefatos

revisados (Documento de Oficializagdo da Demanda; Estudo Técnico Preliminar; Analise de
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Riscos; Termo de Referéncia) da fase de planejamento da contratacdo para analise e providéncias
da Area de Tecnologia da Informacdo do 6rgdo setorial do SISP do Ministério da Economia,
conforme trecho abaixo:

Encaminha-se os artefatos abaixo para analise e providéncias, considerando o Documento

de Oficializacdo da Demanda (DOD) - 2219661, Estudo Técnico Preliminar (2219680),
Anélise de Riscos (2219684) e Nota Técnica ST1 26720/2018-MP (2219695):

Termo de Referéncia em formato editavel (6460629).

Planilha de pesquisa de precos (6460688).

Anexo da pesquisa de precos (6460723).

Cabe acrescentar que a pesquisa de precos foi realizada apenas considerando precos
publicos encontrados. Também foi observado o Acordo Corporativo n°® 4/2020 entre a
SGD e VMware (disponivel em https://www.gov.br/governodigital/pt-
br/contratacoes/acordo-corporativo-vmware), mas cujas licengcas ndo incluem as
objetivadas por esta contratacgéo.

Desta forma, solicita-se 0 encaminhamento da referida contratacdo para analise.

Reitera-se que a dotagdo orcamentaria que custear a referida aquisigao sera definida pela
COGER-SOF.

Brasilia, 12 de fevereiro de 2020. (BRASIL, 2018b).
4 ANALISE DO PROBLEMA NOS PROCESSOS DA SOF

Apds a exposicdo do regramento normativo que rege qualquer processo de contratacdo de T1 dos
6rgdos integrantes do SISP e dos fatos e dados que nortearam os 3 (trés) processos de aquisicdes
da SOF abordados neste trabalho, a Tabela 10 apresenta uma sintese das mais importantes etapas
do processo de planejamento da contratacdo, exigidos pela IN04/2014, e de outros eventos

relevantes para a analise da ineficiéncia dos processos de aquisi¢cdo de solugdes de Tl da SOF.

Licencas JRebel Virtualizacdo de Armazenamento
Fase/Etapa rede Datacenter
Data final | Dias | Datafinal | Dias | Datafinal | Dias
Inicio do processo 02/10/2017 0 12/06/2018 0 26/08/2019 0
Planejamento da Contratacdo 19/10/2018 | 382 | 04/12/2018 | 175 295
Documento de Oficializagdo da 02/10/2017 | 0 | 12/06/2018 | O | 26/08/2019 | ©
Demanda
Estudo Técnico Preliminar 09/10/2018 | 372 | 24/09/2018 | 104 - -
Andlise Riscos 09/10/2018 0 01/10/2018 7 - -
Termo de Referéncia 19/10/2018 10 04/12/2018 64 - -
Selecdo do Fornecedor - - - -
Reinicio do processo 02/01/2019 | 457 | 06/05/2019 | 328 - -
Planejamento da Contratagdo 10/04/2019 - -
Documento de Oficializagio da 10/04/2019 | 555 | 01/07/2019 | 384 ] -
Demanda
Estudo Técnico Preliminar - - - - - -
Analise Riscos - - - - - -
Termo de Referéncia - - - - -
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Virtualizagdo de Armazenamento
rede Datacenter

Data final | Dias | Datafinal | Dias | Datafinal | Dias

Selec¢éo do Fornecedor -

Fase/Etapa Licencas JRebel

Momento atual - - | 16/06/2020 | 735 | 16/06/2020 | 295
Desisténcia do processo 04/02/2020 | 855

Tabela 10: Lapso temporal, em dias, das fases, etapas e eventos dos processos de contratacdo de solucdes de TI da
SOF (2017 —2019)

Fonte: SEI/MP (BRASIL, 2017b); SEI/MP (BRASIL, 2018d); SEI/ME (BRASIL, 2017a); SEI/ME (2018b); SEI/ME
(2019c).

Quanto a demanda de aquisicédo de licencas de uso do software JRebel, a fase de planejamento da
contratacdo durou 382 (trezentos e oitenta e dois) dias. Importante frisar que esta fase foi

completamente realizada com todas as exigéncias, requisitos, assinaturas e aprovagoes necessarias.

Quando pronto para ser iniciado o processo de selecdo do fornecedor e licitacdo, e ap6s 457
(quatrocentos e cinquenta e sete) dias do inicio do processo, ocorre uma determinacdo da area de
licitacbes do recém-criado Ministério da Economia a solicitar a manifestacdo de interesse do

prosseguimento do processo de aquisi¢do e determinando o reinicio de todo processo.

A érea requisitante (CODIN/CGTEC/SOF), ante a necessidade do software em questdo, submete
outro documento de oficializacdo da demanda (DOD). Neste momento ja havia transcorrido 555
(quinhentos e cinquenta e cinco) dias da primeira solicitacdo. Contudo, no dia 04 de fevereiro de
2020, ap6s 855 (oitocentos e cinquenta e cinco) dias do pleito inicial de contratagdo e sem obter
éxito, a area requisitante manifesta a desisténcia da contratacao.

A fase de planejamento da contratacdo da Solucdo de Virtualizacdo de Rede durou 175 (cento e
setenta e cinco) dias. Foi, também, completamente realizada com todas as exigéncias, requisitos,

assinaturas e aprovagdes necessarias.

Quando pronto para ser iniciado o processo de sele¢do do fornecedor, e ap6s 328 (trezentos e vinte
e oito) dias do inicio do processo, ocorre uma determinacdo da area de tecnologia da informacéo
— 0Orgao setorial do SISP - do recém-criado Ministério da Economia para a reanalise da necessidade

da contratagdo, determinando o reinicio de todo processo.

A area requisitante (COINF/CGTEC/SOF), ante a necessidade da solucdo de virtualizacdo de rede,
submete outro documento de oficializacdo da demanda (DOD). Neste momento ja havia

transcorrido 384 (trezentos e oitenta e quatro) dias da primeira solicitagdo. Este processo de
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aquisicdo de solucdes de Tl da SOF encontra-se sem movimentagéo e no dia 16 de junho de 2020

completou 735 dias do primeiro ato de solicitacdo de contratacao.

Por final, o processo de contratacdo de solucdo de Tl para Armazenamento em Datacenter foi
iniciado em 26 de agosto de 2019, através do ato inicial de publicacdo assinada do documento de
oficializacdo de demanda (DOD) e até o dia 16 de junho de 2020 - 295 (duzentos e noventa e
cinco) dias do inicio do processo - nao foi verificada movimentacao para as outras etapas da fase

de planejamento da contratacao.
CONCLUSAO

A analise do processo de aquisicdo de bens e servicos de TI da Secretaria de Orcamento Federal
visa contribuir ndo s6 para a melhoria do processo, como também para uma maior compreensdo
da complexidade trazida pelos diversos normativos especificos de Tl que geram incertezas com
aumento do risco do principal Sistema estruturante da Administracdo Publica comecar a produzir
erros e inconsisténcias. O objetivo desse trabalho foi apontar para solucbes e possibilidades de

simplificacdo, sem o prejuizo do regramento constituido, que pode também ser alterado.

Assim fazemos algumas consideragdes que julgamos pertinentes para esse aprimoramento.
Primeiro, 0 excesso de etapas e obrigacdes leva a um incremento do custo de transagéo, seja do
ponto de vista econdmico (recursos alocados e tempo) quanto administrativos envolvendo pessoas
e instrumentos juridico-administrativos. Segundo, verificamos a auséncia de dominio
(“ownership”) do processo que, embora seja de responsabilidade da CGTEC/SOF, que nédo é a
Unica interessada, nao tem governabilidade sobre as acGes administrativas sequentes dadas todas
as exigéncias demandas pelas normas. Terceiro, ha a necessidade de um acompanhamento rigoroso

de cada etapa do processo, cobrando de seus responsaveis a acdo devida por dever de oficio.

Para que esta missao e outras relacionadas aos aspectos de tecnologia da Secretaria seja possivel,
a CGTEC/SOF anualmente realiza um planejamento de T1, sendo que uma das finalidades é definir
as necessidades de implantacdo e atualizacdo tecnologica do ambiente computacional da SOF.

Contudo, esse planejamento ndo garante por si mesmo a eficiéncia do processo.

A constatacao de que, apesar das dotagdes orcamentérias estarem fixadas nas LOAs, os dados de
execucdo orcamentaria - principalmente os valores de despesas liquidadas e pagas — estarem

zerados no periodo analisado, traz a tona uma responsabilizagdo puablica, ja que a dotacdo
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orcamentaria impde o gasto, uma vez que poderia ter sido alocado para outro fim e ndo o foi. Esta
informacao serviu de um indicador para a identificacdo do porqué destas despesas ndo terem sido

executadas ja que em sua grande parte se referiam as aquisicdes de solugdes de TI.

Quando se analisa os 3 (trés) processos de aquisi¢des de solucdes de TI que iniciaram em 2017,
2018 e 2019, verifica-se que as normas impactam sobremaneira 0 percurso dos processos de
solugdes de TI, principalmente em relacdo aos atores e hierarquias envolvidos nos processos

imposto pelo Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéo (SISP).

Se 0 SISP tem como principal objetivo o planejamento, a coordenacao, a organizacao, a operacao,
o0 controle e a supervisdo dos recursos de tecnologia da informacgdo dos 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal, ele deve criar meios de facilitacdo do processo, ndo de sua completa
burocratizacdo com uma centralidade excessiva. Essa organizagdo hierarquica que subdivide os
Orgaos participantes em 6érgdo central, 6rgaos setoriais, 6rgdos seccionais e 6rgaos correlatos e a
necessidade de varias instancias colegiadas ou ndo, provocam um custo excessivo e uma

necessidade de muitas interacfes desnecessarias.

Constata-se assim, dada essa hierarquizacdo e um grande nimero de transacdes administrativas
criadas pela norma, que a CGTEC/SOF, apesar de possuir equipe de servidores capacitados
tecnicamente em tecnologia da informacéo, realizar planejamento de recursos de tecnologia da
informagdo para suprir suas necessidades, ndo tem autonomia para conduzir sozinha seus
processos de aquisicdes de solucdes de TI. Seus processos devem ser submetidos ao 6rgao setorial

do Ministério ao qual a SOF faz parte.

Ficou evidente durante toda a descricdo das fases de planejamento das contratacdes de solugdes
de TI especificadas no estudo que a CGTEC/SOF atendeu todos os requisitos determinados na
IN04/2014, disponibilizando, assinando e aprovando todos os artefatos da referida fase em datas
de finalizacdo das etapas, demonstradas nos processos eletronicos de contratacdo registrados nos
Sistemas Eletronicos de informacdo (SEI) do Ministério do Planejamento e do Ministério da

Economia.

O trabalho apresentado deixa claro, através das datas de finalizacdo das etapas e fases que a
normatizagdo (IN04/2014) que regia os processos de aquisicdes de solucdes de T1 da SOF no
periodo definido (2017 a 2019) e a normatizagé@o que rege o SISP, que é praticamente improvavel
a SOF realizar qualquer aquisicao de solucGes de Tl autonomamente.
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Por mais que tenha acontecido no inicio de 2019 uma alteragdo radical nos ministérios,
especificamente com a criacdo do Ministério da Economia, incorporando o Ministério do
Planejamento, a fase de planejamento da contratacdo da maneira que é determinada pelas
Instruc6es Normativas durou no pior dos casos estudados 175 (cento e setenta e cinco). Sendo que

este caso ndo era 0 mais simples.

Uma das solugbes para a minimizacdo da ineficiéncia dos processos de aquisi¢cfes que a SOF
submeteu seria a alteracdo da Instrucdo Normativa que regula este tema para criar e adotar alguns
procedimentos simplificados de planejamento de contratacdo. Sem perder o espirito da norma que
é exigir dos 6rgdos de tecnologia da informacdo realizem o planejamento da contratacdo de suas
necessidades de T1, a nova regulamentacao retiraria os requisitos desnecessarios para contratacdes
com valores ndo tao altos e com objetos mais simples. Seria interessante uma alteracdo da norma
que regulamenta o SISP de modo a permitir uma maior autonomia dos érgdos correlatos que
tenham equipe técnica qualificada e dotacdo orcamentaria propria para adquirir suas solugdes de

Tecnologia da Informacao.

Chega-se a conclusdo que a ineficiéncia nos processos de aquisicdo das solucbes de Tl da SOF
abordadas neste trabalho ocorreu em virtude de alguns fatores e situacdes existentes no periodo
abordado (2017 a 2019): excessiva duragéo da fase de planejamento de contratacdo determinada
pela IN04/2014; falta de autonomia da CGTEC/SOF em conduzir autonomamente 0S processos na
fase de planejamento; a criacdo do Ministério da Economia com a incorporacdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, o qual a SOF fazia parte, o que fez os processos de

aquisicdes serem reiniciados.
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