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YOTO

Conforme Relatorio precedente, cuidam os autos Auditoria Operacional com objetivo de
avaliar as praticas comerciais adotadas por grandes fabricantes de Tecnologia da Informagdo (TI) na
relagdo com a Administracdo Publica, por ocasido da contratacdo de licenciamento de software e seus
servicos agregados.

2. Nesta etapa processual, aprecia-se o Relatorio de Fiscalizagdo produzido pela equipe da
Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informacdo (Sefti) sobre a modelagem de contratacdo de
software de grandes fornecedores.

3. No presente trabalho, foram avaliados, ainda, os riscos de os processos empregados para a
realizacdo dessas aquisicdes imporem condicoes desfavoraveis as organizagdes publicas, tais como
falta de competitividade nas licitagdes, dificuldades de negociacdo e imposicdo de clausulas abusivas
em contratos, bem como iniciativas existentes para que as contratagdes sejam realizadas de forma mais
econdmica e eficiente e o impacto que tecnologias emergentes € novos modelos de comercializacdo de
software.

4. No ambito subjetivo, a fiscalizagdo concentrou-se nos Orgdos centrais € superiores dos
Poderes Executivo e Judiciario, isto €: a atual Secretaria de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdes
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (Setic/MPDG) e o Conselho Nacional de
Justica (CNJ).

5. No entanto, em fungdo da representatividade, materialidade e importancia das empresas
publicas federais de TI nas compras governamentais, as andlises se estenderam ao Servico Federal de
Processamento de Dados (Serpro) e a Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social
(Dataprev).

6. Da mesma sorte, no ambito do Poder Executivo Federal, para se conhecer a perspectiva de
outras organizacdes publicas com atuagdo relevante em compras publicas, foram incluidas as seguintes
entidades: Banco do Brasil S.A., Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), Central de Compras
da Superintendéncia de Administragdo do Mimistério da Fazenda (SAMF) e Central de Compras do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. No Poder Judicidrio, para se conhecer a
perspectiva de uma organizagdo publica que presta servico diretamente ao publico, optou-se por incluir
o Tribunal Regional Federal da 1* Regiao (TRF1), em funcdo da materialidade de compras desta
organizacao.

7. No que toca aos aspectos metodologicos, destaco que foram utilizados como referéncia
relatorios do Government Accountability Office (GAO) dos EUA e do National Audit Office (NAO)
do Reio Unido que analisaram como esses paises abordaram a gestdo da contratacdo dos grandes
fabricantes de software na administragdo publica, bem como foram realizadas entrevistas com
representantes dos 6rgdos publicos envolvidos e dos fornecedores dos principais softwares analisados.
Ao final, realizou-se painel de referéncia com a participacdo desses atores.

8. Quanto a materialidade investigada, com base em consulta ao Sistema Integrado de
Administragdo de Servicos Gerais (Siasg) e Comprasnet, chegou-se a estimativa de R$ 2,8 bilhdes no
periodo de janeiro de 2012 a novembro de 2016, conforme registrado na tabela a seguir:

Fabricante Materialidade (RS)

Microsoft 968.551.383,02
IBM 790.577.907,46
ORACLE 663.113.887,89
SAP 171.223.664,52
Red Hat 162.271.875,91
VM Ware 117.250.619,51
Total 2.872.989.338,31
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9. Registro, por oportuno, que a inconsisténcia dos cadastros publicos e a elevada
pulverizacdo dessas contratacdes entre as entidades da Administragdo Publica Federal (APF), as quais,
muitas vezes, nomeiam de forma diversa os objetos contratados, fazem com que essa estimativa nao
seja confidvel Na pratica, portanto, podem existir outros fornecedores relevantes ou o valor ser muito
maior do que o identificado.

I — Da utilizacdo subsidiaria do Cédigo de Defesa do Consumidor

10. Inicialmente, surge a necessidade de revisitar o Cddigo de Defesa do Consumidor que em
seu art. 2° apresenta a seguinte defini¢ao:

“Art. 2° Consumidor ¢ toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servigo
como destinatario final.”

11. Da definicdo acima, tem-se, primeiramente, que na esfera subjetiva ndo ha distingdo entre a
natureza juridica da pessoa juridica, se direito publico ou privado, para que seja apta a utilizar das
disposicoes da legislacio consumerista. Basta que a aquisicdo ou o servico seja contratado para a sua
utilizagdo, ou seja, ndo haja a revenda ou entrega desse produto/servico a terceiros mediante
contraprestacao.

12. Outro requisito essencial ¢ a vulnerabilidade, uma vez que, por ndo ter o controle da
producao dos bens e servicos contratados, o contratante fica a mercé do poder economico dos
fornecedores.

13. Nao ¢ por outra razio que a jurisprudéncia desta Corte tem reconhecido a aplicagdo das
normas do CDC a Administragdo Publica enquanto consumidora de bens e servicos (e.g Acordao
5736/2011-Primeira Camara, Acorddao 1729/2008-Plenario). Nesse sentido, reproduzo abaixo trecho
do Relatorio do entdo Ministro Adylson Motta que fundamentou a Decisdo 1.045/2000 — Plendrio e
consolidou parte da doutrina mais relevante sobre a matéria:

"Leon Fredja assim sintetiza a matéria do CDC: 'Para o Cddigo de Prote¢do e Defesa do
Consumidor - Lei 8078, de 11 de setembro de 1990 - consumidor ¢ toda pessoa fisica ou juridica
que adquire ou utiliza produto ou servico como destinatario final. Destacam-se, entre os direitos
basicos do consumidor, a modificacdo das clausulas contratuais que estabelecam prestagdes
desproporcionais ou sua revisao em razao de fatos supervenientes que as tornem excessivamente
onerosas, a facilitagdo da defesa de seus direitos, com a inversdao do énus da prova a seu favor, a
efetiva prevencdo e reparacdo dos danos patrimoniais ¢ morais, individuais, coletivos e difusos.'
(FREDJA, artigo apresentado no I Seminario Ibero-Americano de Direito dos Consumidores)

E prossegue ensinando: 'sem duvida, aplica-se o Codigo de Protecdo ¢ Defesa do Consumidor,
ainda que se trate de contrato administrativo, quando a contratante ¢ a Administracdo, no sentido
que lhe da a Lei 8666/93, sendo ela consumidora ou usuaria, porque adquire ou utiliza produto ou
servico, como destinataria final. A lei ndo faz distingdo entre as pessoas juridicas que adquirem
bens ou usufruem servigos. Nao ha por que se lhe negar a protegdo do CPDC, ja que o Estado
consumidor ou usudrio ¢ a propria sociedade representada ou organizada.'

Este também ¢ o pensamento de Celso Bastos, que ndo exclui o Estado quando adquire produtos ou
¢ usuario (in Comentarios a Constituicdo do Brasil, Saraiva, 2° volume, 1989) .

Toshio Mukai adverte, com muita propriedade, que o Codigo pode ¢ deve ser nvocado pela
contratante, ja que, ao contratar o fornecimento de bens ou servicos, coloca-se na condicdo de
destinataria final e, portanto, o manto protetor dessa lei ndo pode ser ignorado.

O TCU vem reconhecendo a aplicagdo do Codigo de Defesa do Consumidor para a Administracao
Publica, no pdlo passivo da relacdo de consumo. A exemplo, a Decisdo 634/96 - Plenario, traz a
seguinte passagem extraida do Voto do Exmo. Sr. Ministro Homero Santos:

'A Carta Magna, entre os principios que estabelece para a atividade economica (art. 170), consagra
o da livre concorréncia (inciso IV) e o da defesa do consumidor (inciso V). A Administra¢do
Publica enquadra-se perfeitamente como consumidora nesse contexto -- sendo em muitos casos,
inclusive, consumidora majoritaria de determinados bens ou servigos ofertados pela iniciativa
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privada -- para efeito da protecdo conferida pela Constituicdo Federal e pela legislagdao ordinaria
aos consumidores em geral, como o Cddigo de Defesa do Consumidor, por exemplo.'
14. Corrobora esse raciocinio o fato de que a legislacio consumerista também seria aplicavel
aos contratos administrativos, eminentemente publicos, s6 que de forma supletiva, nos termos do art.
54 da Lei 8.666/1993 que estabelece o seguinte:
“art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas clausulas e pelos
preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos ¢ as disposi¢oes de direito privado.”
15. Julgo, entdo, que a principal conclusdo a que chegou este trabalho é que existe uma
situagdo de hipossuficiéncia da APF em relacdo aos grandes fabricantes de software.
16. Nessa seara, em diversos pontos do Relatorio, a unidade técnica evidenciou que ha pouca
ou nenhuma margem de negociagdo da APF ante a esses fornecedores, o que impde a adaptacdo da
contratacdo publica aos modelos de negocio privados, que sdo dispares entre as solugdes similares,
bem como modificam-se em ritmo acelerado.

17. Joga a favor desses fornecedores o fato de que, em muitas ocasides, os produtos oferecidos
suportam servicos publicos criticos e, por essa razio, os Orgdos investem elevada parte de seus
recursos técnicos e administrativos na adaptacdo das solugdes, bem como na capacitagdo do quadro de
pessoal para o uso da solugdo contratada.

18. Assim, em grande medida, a estratégia de tecnologia e de negdcios das entidades da
administragdo publica ¢ suportada por produtos desses fabricantes, razio pela qual substituigdes desses
softwares, quando possiveis, tém custos elevados.

19. E importante destacar que, nesses casos, o fornecimento de servicos por grandes
fabricantes de tecnologia mitiga quase que integralmente a logica comum das prerrogativas
administrativas em nome do servico publico, uma vez que mmpde a Admistracio Publica a assinatura
de contratos de adesdo, padronizados em todo o mundo, ndo sendo, portanto, passiveis de adequacdo
as suas necessidades.

20. Assim, quando as prerrogativas da Administracdo Publica, estabelecidas na legislacdo de

licitagdes e contratos, sdo insuficientes para garantir a protecdo minima dos interesses da sociedade, ¢
no Codigo de Defesa do Consumidor que ela deve buscar socorro.

II - Praticas adotadas por grandes fabricantes de software e condicdes desfavoraveis as
contratacoes de software

21. Como visto no Relatdrio precedente, a complexidade dos modelos de comercializacdo de
software, seja por fabricantes ou por mtermédio de seus revendedores, impde a Administragdao Publica
um elevado overhead para a gestdo dos contratos gerados. A unidade técnica identificou trés
elementos principais dessa complexidade: a multiplicidade de modelos de comercializagdo praticados,
a falta de transparéncia desses modelos e a sua mudanga frequente.
22. O principal remédio identificado, neste ponto, ¢ uma melhor responsabilizagio dos
chamados Orgios de Governanga Superior - OGS para que liderem as organizacdes sob sua
supervisdo, no sentido de aliviar a carga de trabalho referente & compreensdo e a utilizagdo desses
modelos de comercializagdo, bem como diminurr o esforco para tratar as distor¢cdes relatadas, uma vez
que os problemas identificados t€m raiz na fragmentacdo e duplicacdo das compras pelas organizagdes
publicas.
23. Com isso, busca-se enderecar, também, a elevada dificuldade atual encontrada para
pesquisar e negociar precos de solugdes de TI oferecidas por grandes fornecedores de software.

24, Fica clara, entdo, a baixa maturidade na atividade de pesquisa de precos nas contratacdes
dos grandes fabricantes de software, que ¢ fundamental para se estimar o valor das contratacdes e
entdo se chegar ao orcamento estimado, a exemplo das segumntes constatagdes: a) a complexidade da
contratagdo; b) a dificuldade de encontrar contratagdes semelhantes, que, por sua vez, deve-se a falta
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de padronizacdo dos objetos, a falta de padronizagdo das descricdes dos objetos e a auséncia de
ferramentas de pesquisa; e c¢) a dificuldade de obter cotagdes diretamente  dos
revendedores/fabricantes.

25. Prosseguindo, a unidade técnica relaciona praticas de fabricantes e seus revendedores
que prejudicam a competitividade dos certames.

26. Nesse ponto, merecem destaque o registro de oportunidade e a carta de exclusividade, os
quais podem frustrar o carater competitivo das licitacdes devido ao direcionamento do vencedor pelo
fabricante. J4 a exigéncia de utilizacdo de produtos especificos para viabilizar a utilizacdo da solugao
contratada pode levar as organizacdes a adquirirem solucdes desnecessarias.

217. Merece atengdo, ainda, o fato de que a forma de pagamento utilizada na aquisicdo de
licencas de software e de servigos agregados expde o 6rgdo a riscos e pode afetar a economicidade da
contratacdo, uma vez que o modelo de pagamento a vista ¢ adotado pela maioria dos fabricantes tanto
para licencas como para servicos agregados.

28. Ademais, verificou-se um grande risco de que as aquisicoes de licencas e de servicos
agregados, em muitos casos, fujam das reais necessidades das organizacoes, gerando gastos com
produtos nio utilizados.

29. Nesse contexto, entendo que ndo € possivel o pagamento a vista por licengas ainda ndo
ativadas.
30. E que as normas de direito financeiro afetas a Administragio Publica impdem que a

liquidacao das despesas deve ser realizada por ocasido da efetiva entrega do bem ou a realizagdo do
servico. Nesse momento, € que o 6rgdo esta apto a aferir se o que foi contratado foi disponibilizado,
seja quantitativamente ou qualitativamente.

31. No caso de licencas de software, entendo que o momento da entrega definitiva ¢ o da
ativacdo da licenca. Consequentemente, o pagamento nao pode ser realizado de forma antecipada, sob
pena de infringrr frontalmente os dispositivos da legislagdo de licitagdes e contratos, bem como
normas de carater financeiro (e.g arts. 62 e 63 da Lei 4320/1964).

32. Tal controle evitaria a nefasta situacdo encontrada em diversos 6rgios, em que licencas sdo
adquiridas em elevado nimero e ndo utilizadas, a exemplo do que estd ocorrendo no Grupo Eletrobras
em relagdo as licencas do software SAP ERP. Sobre essa situacdo especifica, permito-me reproduzir
excerto da instrucdo da Sefti para ilustrar os danos causados por essa pratica:

“159. No caso da utilizagdo em ambientes ja estabelecidos, as organizagdes costumam adquirir
grande volume de licengas em uma mesma contratagdo para gerar economia de escala, reduzindo,
assim, o valor unitario da licenca (pega 95, p. 2, questdo 3.5; peca 78, p. 2-3, questdo 4.5). Tal
pratica ¢ coerente quando ha boa estimativa da demanda, caso contrario ha possibilidade de serem
adquiridas licencas que ndo sdo utilizadas de imediato, resultando em gastos desnecessarios (pega
95, p. 2, questdo 3.6). Diante dessa situacdo, ¢ aconselhavel que as organizacdes avaliem com
cuidado a relacdo custo-beneficio de adquirir o volume pretendido para que a quantidade abrangida
seja a necessaria para os objetivos da contratagdo, considerando, inclusive, a possibilidade de
utilizar o sistema de registro de preco, que proporciona a aquisicdo de licengas em momento
oportuno a0 mesmo tempo que viabiliza economia de escala, em consonancia com a Lei
8.666/1993, art. 6° inciso IX, alinea "f", art. 7°, § 4°, art. 15, § 7°, inciso Il e, no caso de registro de
pregos, com o Decreto 7.892/2013, art. 3° inciso II, art. 5°, incisos I e II, art. 6° caput, art. 9°,
incisos 1I e III.

160. Ja nos casos de compras voltadas para a utilizacdo em projetos, a aquisicdo imediata de
alto volume de licengas pode ser prejudicial, pois parte dessas licencas tende a ser utilizada apenas
apos a finalizagdo do projeto, muitas vezes sujeito a atrasos, isso se o projeto ainda ndo fracassar,
pois, nesse caso, a licenca sequer ¢ utilizada. Ademais, o pagamento de servigos agregados
referentes as licengas ndo utilizadas em sua totalidade pode configurar irregularidade grave e dano
ao erario, uma vez que ha pagamento por servigos ndo utilizados.
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161. Essa hipotese tende a ter maior probabilidade de ocorréncia em projetos de longa
duragdo, como em implantagdes de softwares do tipo ERP, que costumam envolver a aquisi¢do de
licencas que ndo sdo utilizadas de forma imediata. Isso pode ser observado em aquisicdo realizada
pela Eletrobras (peca 78, p. 1-4, questdo 4; peca 95, p. 3, questdo 6.2), onde foi efetuada compra
conjunta de licencas SAP para as empresas do grupo, com o intuito de aumentar a economicidade
da contratacdo. Entretanto, apesar dos ganhos financeiros proporcionados pela compra, devido a
contingenciamentos or¢amentarios, ndo foi possivel iiciar projetos que viabilizariam a utilizagdo
de parte dessas licengas, conforme se observa na situagcdo da Chesf (empresa do Grupo Eletrobras),
na qual a contratagdo referente a customizagdo do produto foi suspensa, impossibilitando a
utilizacdo das licencas contratadas (peca 95, p. 2, questdo 3.6). Durante a etapa de execugdo dos
trabalhos, o Grupo Eletrobras informou que estava avaliando alternativas para prover utilidade ao
montante adquirido que ndo estava em utilizacdo. Em relagao a esta situagao em particular, em
fun¢do do escopo desta auditoria ter foco nas praticas dos grandes fabricantes e ndo na avaliagdo de
contratagdes especificas, optou-se por encaminhar proposta para que a Eletrobras informe a este
Tribunal acerca dos resultados obtidos com as aludidas agdes para que se possa deliberar
posteriormente sobre a necessidade de outras agdes de controle.”

33. Nesse ponto, a aquisicdo de elevada quantidade de licengas, estimada de forma quase
aleatoria, ndo se beneficia da argumentagdo de aumento dos ganhos de escala. Ora, a propria
Administragdo Publica tem mecanismos legais, como a realizacdo de um planejamento coerente de
seus projetos, bem como a flexibilizacdo da aquisicdo de bens e servicos quando nido ¢ possivel estimar
com precisdo o exato nimero a ser adquirido, como, por exemplo, o registro de precos.

34. No caso do pagamento antecipado por servicos agregados, peco vénias para divergir da
unidade técnica quanto a essa possbilidade, mesmo que em situagdes excepcionais.

35. Na minha visdo, ndo socorre esse raciocinio o fato de que os grandes fabricantes de
software adotam globalmente a prerrogativa de pagamento antecipado, uma vez que, sendo o contrato
executado em solo brasileiro, deve-se respeitar a legislagdo patria.

36. Por oportuno, ¢ relevante mencionar que ao apreciar representacdo especifica sobre
possiveis mregularidades ocorridas nas Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), relacionadas ao
Pregdo Eletronico DJS 8/2017 (PE DIJS 8/2017), cujo objeto ¢ a contratacdo de servigos técnicos de
consultoria para implantacdo do Sistema de Gestdo Empresarial SAP ERP nas empresas Eletrobras
holding, Chesf, Eletrosul, Eletronorte, Furnas, CGTEE, Eletronuclear, Cepel, Amazonas G/T e
Eletropar e pos-implantagdo, no ambito do TC 015.052/2017-6, por mim relatado, deixei clara no voto
condutor do Acordao 1963/2018 — TCU — Plendrio a ambiguidade na condugdo dos projetos de ERP
no ambito da Eletrobrds e de suas subsididrias, bem como a possivel meficiéncia na conducdo do
projeto:
“15. Em relacdo a alteracdo da metodologia de implantacdo do projeto (item 2.4.), alega a
empresa Megawork Consultoria e Sistemas Ltda. que o objeto prevé metodologia de
implantagdo do projeto de forma diversa daquela definida em 2011 pelo grupo de trabalho ad
hoc e pelo Comité de TI e, ainda, daquela recomendada pelo proprio fabricante do software.
Alega-se que o referido comité teria recomendado a implantagdo individual para cada empresa
do grupo Eletrobras (pega 1, p. 29) e que estudos do Gartner indicavam que tal formato de
implementagao seria o mais adequado a realidade da unidade jurisdicionada (peca 1, p. 30).

16. A Eletrobras, por outro lado, defende a metodologia de implantacdo centralizada (em unica
instancia), fundamentalmente, em razado da MP 579/2012, convertida na Lei 12.783/2013, a qual
teria resultado em prejuizos da ordem de R$ 30 bilhdes a empresa em trés anos. Assim, diante
desse cenario, as empresas ndo tiveram recursos para fazer suas implantagdes, levando a
paralisacdo desses projetos, demandando a aprovagdo de novo modelo de implantagao,
aprovado pela Diretoria Executiva em 19/9/2016, de modo a diminuir os custos de implantagao.
Escolhido um SAP Base, deveriam ser feitos os ajustes necessarios para sua utilizacdo em todas
as dez empresas do grupo, com adesdo ao ProERP, por meio de aprovagdo formal em Diretoria
Executiva ¢ Conselho de cada empresa. Aduz a estatal que o proprio fabricante do software
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sinalizou que a instdncia Unica seria a op¢do mais recomendada para empresas com estrutura
societaria equivalente ao porte da Eletrobras (pega 36, p.12).

17. Embora entenda como regular e adstrita a esfera de discricionariedade da empresa
estatal a referida alteracio, em virtude das condicdes econémico-financeiras da empresa, e
que a indivisibilidade do objeto estaria de acordo com a jurisprudéncia do TCU, em
especial com o enunciado da Simula-TCU 247 — que prevé as condi¢des para a divisdo do
objeto, quais sejam, ausé€ncia de prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda da
economia de escala —, é curioso que o mesmo fabricante que outrora recomendava a
metodologia de implantacdo em multiplas instincias, agora altere as suas convic¢des para
uma unica instincia, em face de uma estrutura societaria da empresa contratante que néo
se alterou de forma significativa desde a sua primeira manifestacio. O prejuizo para o
conjunto ou a perda da economia de escala nio eram visiveis ou perceptiveis outrora? O
que se aproveitou dos projetos paralisados? Como se deu essa paralisacao dos antigos
projetos? Quais os prejuizos dela advindos? Apesar de estarem fora do escopo desse
processo, sio questoes que nio podem deixar de ser levantadas.”

37. Assim, entendo que, no caso mencionado, essas e outras questdoes devem ser melhor
exploradas por esta Corte de Contas. Entdo, faz-se necessario determinar a Segecex que promova a
abertura de processo especifico para a apuracdo das a¢des tomadas, assim como os resultados obtidos,
para dar utiidade as licengas ndo utilizadas no ambito do projeto de implantacdo do sistema de gestdo
SAP realizado nas empresas Eletrobras holding, Chesf, Eletrosul, Eletronorte, Furnas, Companhia de
Geracdo Térmica de Energia Elktrica (CGTEE), Eletronuclear, Cepel, Amazonas G/T e Eletropar, as
responsabilidades envolvidas e a ocorréncia de possivel dano ao Erario.

38. Merece destaque, igualmente, a informacdo levantada a respeito da dificuldade que os
orgaos puablicos tém de suspender contrato com as empresas contratadas, em geral,
representantes, que obtiveram pagamento a vista.

39. Novamente, nos casos em que hd hipossuficiéncia da esfera administrativa, a solugdo estd
no Codigo de Defesa do Consumidor, uma vez que, sobretudo quando os representantes recebem a
chancela do fabricante como “exclusivos” ou “autorizados” e, com isso, ha uma natural limitagdo na
escolha do contratado pela Administracdo Publica. Sendo a fabricante parte essencial da cadeia de
fornecimento, deve responder pelas falhas nos servicos prestados pelos representantes.

40. Assim, pugno pela alteracdo da proposta de item 431.2.1.1.1.2 no Relatério precedente

para a inclusdo de vedagdo ao pagamento antecipado e eliminacdo do item 431.2.1.1.1.3 da mesma

mstrucdo, com renumeracdo das propostas seguintes:
“431.2.1.1.1.2. adquiram quantitativo de licengas estritamente necessario, vedando-se o
pagamento ante cipado por licencas de software, vinculando o pagamento dos servigos agregados
as licencas efetivamente utilizadas, principalmente em projetos considerados de alto risco ou de
longo prazo, nos quais o quantitativo deve ser atrelado a evolucdo do empreendimento, e
devidamente documentado nos estudos técnicos preliminares, podendo ser utilizado o Sistema de
Registro de Prego, que viabiliza o ganho de escala na compra ao mesmo tempo que proporciona a
aquisicdo no momento oportuno conforme Lei 8.666/1993, art. 6° inciso IX, alinea f, art. 7°, § 4°,
art. 15, § 7°, inciso I, Decreto 7.892/2013, art. 3° inciso II, art. 5°, incisos I e II, art. 6° caput, art.
9°, incisos II e III (paragrafos 159 a 162);”

41. Chama a aten¢do, igualmente, o elevado grau de insatisfacdo sobre clausulas relativas a
servicos agregados que repercutem na operacio de TI das organizacdes publicas e nos precos
contratados.

42. A unidade instrutiva relata que hd conflito na definicdo de niveis de servico, uma vez que
as organizacdes publicas requerem clausulas ajustadas as suas necessidades e os fabricantes adotam
clausulas padrdo para atender a um universo muito grande de clientes.

43. Destaca que, mesmo nos contratos firmados com revendedores, a prestacdo de servigos
agregados, em muitos casos, ¢ realizada pelos fabricantes, gerando descompassos nos contratos, a
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exemplo de divergéncia entre o periodo de prestagdo dos servicos agregados firmado no contrato € o
periodo reconhecido pelo fabricante, o que pode deixar as organizagdes sem cobertura desses servigos,
ou ainda, gera a obrigacdo de que a partir de determmado periodo a contratagdo dos servicos agregados
seja realizada diretamente com o fabricante, ou seja, sem nova licitagao.

44, Nesse ponto, entendo acertadas as propostas da unidade, visto que buscam mitigar esses
riscos com a indugdo de clausulas relativas a niveis de servico com condigoes de atendimento de
suporte mais adequadas as necessidades das organizagdes publicas.

45. Fago, no entanto, um adendo na proposta sugerida, acrescentando novo encaminhamento,
visto que enxergo a necessidade de que o processo fomentado preveja, também, o planejamento de
adocdo de solugdes alternativas, de outros fabricantes, de forma a diminurr a dependéncia entre o
servico publico e as solugcdes contratadas, evitando o comportamento danoso da elevada leniéncia com
descumprimentos contratuais, seja por fabricantes ou por fornecedores, com o objetivo de evitar atritos
com quem detém os direitos de produto base para as solugdes de negdcio que suportam os servigos
publicos.

46. Por oportuno, com relagdo aos niveis de servigo, sugiro também que sejam estabelecidos
pelos oOrgdos centrais diferentes padrdes de Acordos de Niveis de Servigo, relacionados a criticidade
dos servicos em relagdo ao planejamento de Riscos e de Continuidade das organizagdes, uma vez que a
constituicdo de valores de referéncia muito elevados podem induzir ao danoso comportamento de
exigéncia exagerada por niveis de servico impraticdveis que ndo sdo acompanhados pelos necessérios
servicos a serem realizados pelos quadros das entidades contratantes.

47. O processo de gestdo estratégica das contratacdes de solucdes de grandes fabricantes de
software deve inclurr, ainda, as penalidades padronizadas e preestabelecidas que sejam compativeis e
diretamente relacionadas ao descumprimento desses niveis de servigo, de forma a induzir a aplicagdo
das sangdes contratuais sempre que necessarias ao bom desenvolvimento da execucdo contatual

48. Outra conclusdao a que chegou a auditoria foi que os fabricantes tendem a aumentar os
valores das licencas e dos servicos agregados quando ha maior dependéncia tecnolégica.

49. Nesse aspecto, a unidade técnica informa que a dependéncia tecnologica faz com que as
organizagoes fiquem em posicdo vulneravel nas negociagdes com os grandes fabricantes de solucdo de
TI, que tendem a praticar pregos acima do mercado.

50. Reforga-se, assim, a conclusdo de que os orgdos devem manter planos de contingéncia,
incluindo o planejamento de substituicdo de contratados para mitigar a dependéncia dos servigos
publicos prestados as solugdes contratadas, bem como adotar agdes para lidar com a elevacdo de
precos e com os impactos causados por eventuais mudangas tecnologicas.

51. Seguindo sua analise, a unidade técnica verificou que ha exigéncia de pagamento para
restabelecer servicos agregados sem justificativas plausiveis.

52. Em relacdo a essa questdo, a unidade conclui pela ilegalidade da cobranca feita pelos
grandes fabricantes de software no que diz respeito ao restabelecimento dos servigos de suporte
técnico, de atualizagdo de versdes e de correcdo de erros, bem como da cobranca de taxa especifica
(multa) para restabelecer servigos agregados.

53. Com relagdo a atualizagdo de versOes, entende que ndo ha cobertura legal que autorize o

pagamento retroativo desse servico. Por outro lado, considera que ainda persistem obscuridades a

respeito da pertinéncia da cobranca deste tipo de servico, uma vez que:
“296. Embora a cobranga retroativa do servico de atualizacdo de versdes ndo encontre amparo
legal, ndo parece razoavel que as organizagdes publicas tenham a possibilidade de obter a ultima
versdo de um software sem custo algum ao voltar a celebrar contrato que inclua esse servico. Ha
que se ter uma forma de compensacdo para os fabricantes que investiram na evolugdo de seus
produtos durante o periodo sem contrato do servico de atualizagdo de versdes. No entanto, s6 seria
razoavel pagar essa compensagdo caso a organizagdo esteja com versdo desatualizada e a nova
versdo seja mais cara que a corrente, cujo valor seja aferido mediante pesquisa de pregos (subtitulo

7

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 60469229.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.236/2016-9

3.2). Se a organizagdo ja estiver com a ultima versdo do software disponivel pelo fabricante ou a
ultima versdo disponibilizada for mais barata que a anteriormente contratada pela organizacdo
publica, ndo ha que se falar em pagamento por atualizagdo de versdo a qualquer pretexto.”

54. Discordo apenas de parte desse raciocinio. De fato, a discussdo sobre o funcionamento do
negdcio das fabricantes ndo me parece produtiva, visto que se trata da esfera de atuagdo das empresas
privadas. No que importa a Administragdo Publica, hd que se ponderar que, em geral, as atualizagdes
de versdes sdo realizadas para solucionar erros implicitos da solugdo que ndo foram ou ndo puderam
ser detectados no momento da aquisicdo da ferramenta. Neste caso, o proprio Codigo Civil trata como
vicios ocultos e, dessa forma, na pratica, ndo ocorre uma mera atualizacdo de versdo, com novas
funcionalidades, mas sim, a corre¢do de erros inerentes a solucao.

55. Ademais, o desenvolvimento tecnologico faz parte do negdcio dos fabricantes, e, por certo,
ndo estd abrangido no contrato com as entidades publicas. Dessa forma, impossivel estabelecer
cobranga por esse servigo.

56. Apenas a titulo de argumentagcdo, também ¢ mjusto considerar que a APF tenha de pagar
pelas versdes itermedidrias quando ndo se beneficiou delas. Ora, se ndo teve acesso ao software
atualizado, utilizando solucdo defasada, ndo me parece razodvel que o servico venha a ser cobrado de
forma retroativa para abranger esse periodo.

57. Dessa forma, ndo ¢ possivel acolher a proposta de encaminhamento da unidade técnica no
sentido de que os OGS defmam um procedimento que possibilite o pagamento pelo servico de
atualizacdo da versao corrente do software usada na organizagdo publica para a ultima versdo
disponivel pelo fabricante, o que enseja, a supressao do item 431.1.6 da proposta de encaminhamento.

58. Por outro lado, concordo com a conclusdo adicional da unidade técnica no sentido de que
ndo se pode obrigar as organizagdes publicas a contratar o servico de suporte técnico juntamente com o
servico de atualizacdo de versdes, pois se trata de “venda casada”.

59. Nesse sentido, dado o potencial de que essas praticas, em conjunto com outras
identificadas neste Relatorio, sejam vedadas pela legislagio concorrencial e dadas as limitagdes do
mercado de softwares basicos, entendo pertinente o encaminhamento do resultado da presente
fiscalizacdo ao Cade e a 3* Camara de Coordenacdo e Revisao do Ministério Publico Federal, os quais
lidam com questdes relacionadas ao Direito do Consumidor ¢ a Ordem Economica, para que tomem
ciéncia da possivel ocorréncia de praticas abusivas identificadas em contratagcdes de software pelas
organizagdes publicas junto aos grandes fabricantes do setor, de forma a subsidiar eventuais agdes no
sentido de coibi-las.

III - Riscos e oportunidades relacionadas a adocio de praticas de coordenacido de compras por
organizacoes publicas

60. Discuto agora as experiéncias de coordenacdo de compras por organizacdes publicas e os
Seus Tiscos.
61. A principal motivacdo da implantacio de modelos centralizados ou compartihados de

compra ¢ a busca por maior eficiéncia administrativa tal como preconiza o art. 37, caput, da
Constituicdo Federal.

62. No entanto, o cendrio encontrado foi o da pouca participacdo e colaboragdo entre
mstituicoes publicas nas aquisicoes de software, o que leva a ineficiéncia e a baixa economicidade
nessas compras publicas.

63. Nessa seara, entendo que cada vez mais os Orgdos t€m de se concentrar em suas atividades
finalisticas, ou seja, na prestagdo de servico publico decente e de qualidade para o cidaddo, da forma
mais eficiente possivel.

64. No entanto, vejo que ha uma certa incapacidade dos o6rgdos publicos de identificar que suas
necessidades ndo sdo especiais quando comparadas aquelas das demais entidades publicas. Como, em
verdade, as necessidades dos oOrgdos para suporte as politicas publicas sdo muito semelhantes, podem,
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sem grande prejuizo, ser agrupadas em categorias.

65. No que tange a software, muitas vezes os Acordos de Nivel de Servico t€m maior impacto
nos contratos de suporte técnico, correcdo de erro e atualizagdo de versdo, uma vez que as licencas
basicas de software sdo as mesmas. Dessa forma, nada mais natural, em se tratando de um mercado de
concorréncia muito baixa, quase nula, com muito indicios de cartelizagdo, que se busque a
coordenagdo das compras, por meio da andlise, pelos Orgdos de governanga superior, das clausulas
basicas contratuais e dos modelos de licenciamento que mais se adaptem aos requisitos basicos dos
principais grupos de 6rgdos publicos.

66. A experiéncia internacional mostra que a negociagdo conjunta ¢ a regra quando se trata de
fornecedores estratégicos para o Pais. Conforme ficou demonstrado no presente processo, ndo ha
prejuizo para a economia nacional ou mesmo para o mercado local, uma vez que a concorréncia, na
pratica, ndo existe para o fornecimento do mesmo software, sendo a concorréncia entre os
representantes mera ficcdo do mercado.

67. No ambito nacional, as inciativas do Prodesp no Estado de Sao Paulo mostram que, com o
minimo de organizagdo governamental, € possivel reduzir o custo financeiro da aquisigdo, com o
potencial ganho de oportunidade na racionalizacdo dos esforgos para a producdo de solucdes que
auxiliem na melhoria dos servicos publicos prestados.

68. Nesse ponto, deve-se ter em mente que a compra publica ndo ¢ um fim em si mesmo, mas
sim um meio para a prestagdo de servico publico de qualidade. Assim, os valiosos recursos
profissionais de TI podem ser empregados na produgdo de sistemas ou andlise de dados publicos ou
mesmo na manutengdo da infraestrutura indispensdvel para o funcionamento dos Orgios em vez de
concentrar-se na especificacdo de editais e termos de referéncias e nas discussdes burocraticas que
envolvem o processamento de aquisi¢ao.

69. Em outra perspectiva, esse modelo favorece também o controle, uma vez que os 6rgaos
centrais poderdo melhorar os controles e a transparéncia das aquisicdes de fornecedores estratégicos,
diminuindo, assim, a possibiidade de desvios e de captura de mteresses, ao passo que reduzem o riSCo
de mmagem a que estdo sujeitos esses fornecedores ao participarem de licitagdes em oOrgios publicos
pouco estruturados.

70. Com isso em mente, vejo como adequadas as medidas propostas com o objetivo de dar
mais eficiéncia a aquisicdo e a gestdo das ferramentas de tecnologia tratadas neste processo. Nesse
contexto, diante da realidade demonstrada no Relatério, percebo que cabe, com fulcro no principio da
eficiéncia, isculpido no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, converter as recomendacdes
propostas nos itens 431.1.1 e 431.1.4.1 da instrugdo da unidade técnica em determinacdes ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e ao Conselho Nacional de Justica,
estabelecendo, dada a complexidade do tema, prazo de 240 dias para a implantagao.

IV - Cenario futuro dos modelos de comercializacio dos grandes fabricantes de software
71. Derradeiramente, a unidade técnica avaliou os cendrios provaveis que indicam a evolucao
dos modelos atuais, com base em licengas, para modelos que tratem o software como servico (SaaS).

72. A principal conclusdo ¢ que ndo ha preparacdo adequada do setor publico para essa
evolucdo e que a adogdo desse modelo pode trazer risco de continuidade dos negdcios suportados por
tecnologia, em face, principalmente, das frequentes restricoes or¢amentarias as quais oS Orgaos estao
sujeitos.

73. No contexto analisado, percebo que a centralizacdio de parte das atividades de
planejamento da aquisicdo e execu¢do de solucdes de grandes fabricantes, descrita na secdo anterior,
sera importante também como preparagdo para essa mudanca na forma de consumir € pagar por
software, uma vez que favorece a especializacio da Administragdo Publica e a dimmnuicdo da forte
assimetria de informacdes e poderes com o mercado.

74. Assim, entendo adequadas as medidas propostas no sentido de induzir que os 6rgios

9

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 60469229.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.236/2016-9

centrais se preparem tempestivamente para este cendrio, de forma a evitar aquisicdes ndo planejadas,
desvantajosas e que comprometam o desempenho das fungdes das organizagdes em fun¢do dos riscos
orgamentarios, normativos e operacionais identificados.

V -TC-023.456/2017-5 (Apensado)

75. Estando os autos em meu gabinete, foi apensado a este processo, o TC-023.456/2017-5, a
respeito de supostas fraudes em licitagdo, com superfaturamento de precos e direcionamento,
estimadas a contratagdo de solugdes de seguranga e protecdo de estacdes de trabalho e servidores.

76. Ao me deter sobre o apensado, verifico que a contratagdo de antivirus em geral perpassa os
mesmos problemas e solugdes encontradas no processo principal. As questdes trazidas na denuncia,
em especial, as eventuais diferencas de precos em algumas contratacdes para produtos do mesmo
fornecedor se devem, em suma, as diferentes modelagens de contratagdo de antivirus.

77. Dessa forma, entendo que as recomendacdes propostas pela Secretaria de Controle Externo
de Aquisicdes Logisticas (Selog) as pecas 60-62 do TC-023.456/2017-5, ja estdo abrangidas pelas
propostas formuladas pela Sefti nestes autos, especialmente, pelos itens 431.1.1, 431.1.1.8, 431.1.1.2,
431.1.14 e 431.1.1.5, acolhidas nesta ocasido, no sentido de otimizar as compras de solucdes
semelhantes de antivirus, uma vez que sao muito semelhantes entre os Orgdos da Administragdo
Publica Federal, ndo sendo necessarias medidas adicionais as ja propostas nos autos principais.

VI - Consideracoes finais

78. O Relatorio examinado ¢ um retrato do processo de aquisicoes na Administragdo Publica,
no qual grande parte dos orgdos e das entidades ndo possui planejamento estratégico especifico que
contemple, a priori, os objetivos pretendidos nas contratagdes e os meios predefinidos para a
conducdo dos processos licitatorios, tanto em termos materiais quanto de estrutura de recursos
humanos do setor de aquisigoes.

79. Em muitos casos, sdo alocados para esse mister agentes que ndo necessariamente possuem
o devido tremamento e conhecimento técnico para a conducdo dos diversos certames, desde
contratagdes mais simples até aquisicdbes mais complexas, agravado pelo fato de que o objeto
pretendido muitas vezes nao possui projeto basico ou executivo predefinidos.

80. Por vezes, questdes pontuais sdo supridas por meio de contratagdes que ndo atendem, no
longo prazo, as necessidades da Administracdo, seja pelas indefinicdes ou ma qualidade do que foi
pretendido adquirir, seja pelo dispéndio orcamentdrio indevido, isto €, que efetivamente ndo atendeu
aos objetivos na gestdo das aquisi¢oes.

81. Esse cenario se torna agudo quando se confronta com um mercado em que hd grande
concentracao das solugdes em poucos fabricantes de software, bem como elevada dependéncia desses
sistemas para o nicleo do proprio negbcio das organizagdes publicas. A assimetria econdmica e
mformacional entre os 6rgdos da Administragdo Publica e os grandes fabricantes de software subverte
a logica da supremacia do mteresse publico, pois os Orgdos publicos sdo forcadamente levados a aderir
a termos de licencas preestabelecidos com cldusulas ndo previstas em contrato, muitas delas contrarias
a legislacdo patria.

82. Assim, torna-se imperiosa a necessidade de maior concentracio da inteligéncia e do
poderio do Estado nos orgdos governantes superiores de TI, os quais t€ém maior capacidade de
estruturar melhor o processo de contratacdo, em especial o planejamento, bem assim da efetiva
pesquisa de precos de mercado e de selecdo dos fornecedores, passando pelo estabelecimento de
padroes minimos de gestdo e fiscalizacdo dos contratos, evitando-se pagamentos indevidos e a
ocorréncia de sobreprecos e de superfaturamentos.

83. O modelo atual, em que as contratacdes das mesmas solucdes ¢ feita de forma totalmente
descentralizada entre os oOrgdos, vai na contramdo da chamada economia colaborativa ou criativa, cujo
fundamento estd na otimizagdo do uso de recursos na Administragdo Publica, ou seja, em geral, os
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orgdos publicos desconhecem os planos de outras entidades, apresentam processos desconexos,
raramente produzem produtos e plataformas comuns, e, pior de tudo, pouco colocam a inteligéncia de
seus corpos gerencial e técnico em busca de melhores solugdes para a sociedade.

84. Ha, portanto, nessa seara, elevado desperdicio com recursos financeiros € com esfor¢os em
duplicidade em varios Orgdos publicos, que poderiam ser melhor aproveitados em beneficio de toda a
Administracdo nos momentos em que estido 0ciosos.

85. Ficou patente neste processo que muitas vezes se compra em excesso, ou ainda, realizam-
se aquisicoes com requisitos muito superiores ao necessario para bem desenvolver o servigo publico,
agregando pouco ou nada para a sociedade.
86. Nao percebo como tao diferentes os requisitos para compra dos softwares ora examinados,
na sua maioria, softwares bdsicos, que tornem necessario que os varios oOrgdos da Administragdo
concentrem os seus valiosos recursos de pessoal para a elaboracdo de estudos e de especificacdes em
paralelo para aquisicdo deste tipo de produto. Ora, deve-se definir um padrdo de qualidade a ser
observado por toda a Administragio Publica para evitarmos o que se observa em varios contratantes,
em que sdao adquiridas solucdes tecnologicas inserviveis, quando os sistemas mais simples ndo
funcionem adequadamente.
87. Nao posso deixar de me manifestar quanto a esse aspecto. A Administragdo Publica nao
pode ser mais refém de contratacdes de TI antieconomicas, que ndo atingem os fins a que se destinam
e drenam cada vez mais recursos publicos, muitas vezes com entregas aquém dos requisitos acordados
nos contratos celebrados e em tempo superior ao inicialmente pactuado. Tenho me posicionado
veementemente contra essa ineficiéncia, que contrata mais do mesmo e ndo entrega os resultados
esperados, sem consequéncias realmente pedagodgicas para contratantes e contratados.
88. Tenho defendido, interna e externamente, a necessidade de que o uso da TI pelo Estado
abandone, de uma vez por todas, os conceitos € métodos ultrapassados de governo eletronico, de modo
a promover a adequacdo da prestagdo de servicos publicos a uma sociedade cada vez mais conectada a
era digital. Trata-se de requisito fundamental para a construcdo de um Pais 100% digital, caminho para
o aumento da competividade e da produtividade de nossa economia.
89. Diante deste cendrio, as medidas, ora propostas, buscam, entdo, induzir a gestdo estratégica
de fornecedores, o que passa pela definicdo de formas coordenadas de contratacdo, de solucdes
padronizadas, de lista de precos maximos, de acordos diretos com os fabricantes ¢ a da convergéncia
de precos entre contratagdes similares.
90. Feitas essas consideragdes, acompanho, em esséncia, € incorporo as minhas razdes de
decidir o Relatorio da unidade técnica (pega 125), ressaltando a exceléncia do trabalho de fiscalizagao
produzido pela Sefti e parabenizo a equipe de auditoria composta pelos Auditores Federais de Controle
Externo Diego Rodrigues Hulse, Carlos Alberto Mamede Hernandes e Ricardo Akl Lasmar de
Alvarenga pela adequada e percuciente andlise empreendida, bem como, na pessoa do Secretario
Marcio Rodrigo Braz, a todos que colaboraram com a execugdo deste importante trabalho.

Ante o exposto, manifestando concordancia no essencial com o Relatorio e a proposta
apresentada pela Unidade Técnica, com as sugestdoes aqui discutidas, VOTO por que o Tribunal adote
aminuta de Acérdao que ora submeto a apreciagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 7 de novembro de
2018.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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