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Prefacio

PBQP Software - Programa Brasileiro da Qualidade e

Produtividade em Software foi criado em 1993, com apoio

da SEPIN/MCT - Secretaria de Politica de Informatica, do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Nestes 18 anos, o PBQP Software
deu origem a algumas das principais iniciativas do Governo, Industria
e Academia (tripla hélice) nesta area, tais como: pesquisas periodicas
sobre a Qualidade do Setor de Software Brasileiro; projetos anuais que
concorrem ao renomado Prémio Dorgival Brand&o Junior da Qualidade
e Produtividade em Software; EQPS - Encontro da Qualidade e
Produtividade em Software, realizado anualmente em pelo menos trés
locais do pais; SBQS - Simpodsio Brasileiro da Qualidade de Software,
da SBC - Sociedade Brasileira da Computacao, realizado anualmente;
e o Programa MPS.BR - Melhoria de Processo do Software Brasileiro,
coordenado pela SOFTEX - Associacdo para Promocdo da Exceléncia
do Software Brasileiro.

Em 2008, foi identificada pelo MCT/SEPIN e Coordenacdo do
PBQP Software a necessidade de estimular publicacdes na area de
Engenharia de Software, com foco em temas relacionados a Qualidade
e Produtividade em Software. Assim, foi criada uma linha de acédo
denominada “Série de Livros do PBQP Software” que compreende a
realizacdo de concursos periddicos para promover a publicacdo de
livros nesta area.

Em 2009, a primeira edicdo teve como tema a qualidade de produtos de
software, com foco em requisitos e avaliacdo. O livro vencedor, publicado
com apoio do MCT/SEPIN, foi “Qualidade do Produto de Software”, das
autoras Ana Cervigni Guerra e Regina Maria Thienne Colombo, do CTI/
MCT - Centro de Tecnologia da Informac&o Renato Archer.

Em 2011, a segunda edicdo teve como tema a melhoria do processo
de aquisicdo de software e servicos correlatos por érgdos publicos. O
livro vencedor, ora publicado com apoio do MCT/SEPIN, foi "Processo
de Contratacdo de Servicos de Tecnologia da Informacdo para
Organizacdes Publicas”, dos autores Claudio Silva da Cruz, do TCU -
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Tribunal de Contas da Unido, Edméia Leonor Pereira de Andrade, da
EMBRAPA - Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria, e Rejane
Maria da Costa Figueiredo, da UNB - Universidade de Brasilia.

O objetivo deste livro foi propor um processo de aquisicao derivado
tanto de normas internacionais e brasileiras quanto das melhores
praticas da Engenharia de Software, reconhecido pelo mercado e
alinhado a legislacdo brasileira. Este processo destina-se a qualquer
organizacao pUblica nas esferas federal, estadual e municipal brasileiras,
ja que a legislacdo de licitacdes e contratos de estados e municipios
também estd vinculada a Lei n? 8.666/1993.

Parabéns aos autores, que tém uma solida formacdo e um profundo
conhecimento nesta drea. Acreditamos que este livro sera Util a todos
0s interessados na melhoria do processo de aquisicdo de solucdes de
Tl por organizacdes publicas, especialmente aos profissionais das areas
de tecnologia da informacéao, juridica e de compras responsaveis pelo
planejamento de Tl, planejamento da contratacéo, selecdo do fornecedor
e gestdo contratual.
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Introducao

Este é um livro sobre como contratar servicos de tecnologia da
informacao (TI) no ambito do setor publico. Mas, por que consideramos
necessario escrever sobre esse tema?

Em nossa experiéncia como profissionais da area de TI, inclusive
como dirigentes da area no setor publico, deparamos com diversas
dificuldades relacionadas a contratacdo de servicos de Tl ou ouvimos
nossos colegas reclamando sobre elas, dentre as quais destacamos as
seguintes:

a) A legislacdo publica sobre contratacdes parece complexa
demais para garantir um processo eficiente de contratacao,
com amarras que tanto impedem a celeridade, quanto tam-
bém expde o contratante aos licitantes “aventureiros”;

b) Poucos colegas da area de Tl se dispdem ao sofrimento de
preparar uma licitacdo, ndo raro considerando que licitacdes
ndo competem a area de TI, mas a drea administrativa;

c) As conversas com as demais areas envolvidas nas contrata-
cbes (drea de licitacdes, de contratos, de orcamento e conta-
bilidade, juridica) sdo dificeis e, em geral, a preparacdo da lici-
tacdo envolve muitas idas e vindas de ineficiente retrabalho;

d) Apods extenuante esforco de alcancar sucesso nas contrata-
cdes mediante licitacdo com todos os cuidados conhecidos,
hd a frustracdo com os resultados de alguns contratos e um
verdadeiro pavor de se ter desatendido algum aspecto desse
verdadeiro “cipoal” de leis, normas e jurisprudéncias, erro sé
descoberto pelas instancias de controle (interno ou externo)
guando é tarde demais.

Certamente essa € uma experiéncia comum. Mas acreditamos
gue a melhor forma de enfrentar essas dificuldades seria compreender
melhor a sua natureza, mediante a aplicacdo de métodos prdprios
da academia e localizando solu¢cdes em modelos de referéncia, em
praticas adotadas com sucesso por organizacdes publicas e na prdopria
legislacdo e jurisprudéncia.

Por isso, a partir de 2006 formamos um grupo de pesquisa
sobre governanca de Tl com bastante énfase em contratacdes, sendo
o conteudo deste livro um de seus resultados.
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1.1 Importancia das contrata¢des de Tl na Administra-
¢ao Publica Federal

A contratacdo de servicos de tecnologia da informacdo (TI)
pode ser considerado um dos principais processos para a consolidacdo
de uma boa governanca de Tl (BARBOSA et al., 2006, p. 3, 5; WEILL;
ROSS, 2006, p. 37, 225, 247).

A norma ABNT NBR ISO/IEC 38500:2009 (ABNT, 2009b, p. 6),
atualmente a Unica norma referencial sobre governanca corporativa
de Tl no Brasil, elenca seis principios que devem nortear a boa
governanca de TI, entre os quais estd o principio da aquisicdo, nos
seguintes termos: “As aquisicées de T| sdo feitas por razbes validas,
com base em analise apropriada e continua, com tomada de decisdo
clara e transparente. Existe um equilibrio apropriado entre beneficios,
oportunidades, custos e riscos, de curto e longo prazo”.

Um levantamento recente do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
mostrou que o orcamento de gastos em Tl da Administracdo Publica
Federal (APF) para 2010 era de pelo menos R$ 12,5 bilhdes, sendo
parte significativa desse orcamento dirigido para a contratacdo de
servicos relacionados a software. Além disso, hd que se considerar
gue Nno mesmo ano era previsto um orcamento total da Unido de
R$ 1,8 trilhdo, sendo provavel que a execucdo da maior parte dependa,
direta ou indiretamente, de Tl (BRASIL, 2010e). Isto faz dos servicos
de TI, contratados ou ndo, um assunto de suma importadncia para a
administracdo publica brasileira, a requerer grande atencdo das
instancias de controle publico.

O TCU ja detectou elevada frequéncia de irregularidades e
impropriedades em contratacdes de servicos de Tl e, diante disso,
recomendou a elaboracdo de um modelo de licitacdo e contratacdo
de servicos de Tl com processos mais maduros e a sua implantacao
nos 6rgaos e entidades sob a coordenacdo da Secretaria de Logistica
e Tecnologia da Informac&o (SLTI) do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (MP) (BRASIL, 2006b, item 67 do Voto do Relator
e item 9.4 do Acdérdao).

Em razdo dessa recomendacdo do TCU e de outras semelhantes’,
o Governo Federal Brasileiro, por meio da SLTI/MP, que é o 6rgao

1 OQutras recomendacdes importantes a mencionar sdo as constantes dos Acérdaos 1.603
e 2.471/2008-TCU-Plenario (BRASIL, 2008c, 2008d).
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central do Sistema de Administracdo dos Recursos de Informacédo
e Informéatica (SISP), tem implementado medidas que inauguram
uma nova fase na politica de TI, especialmente no que diz respeito
as diretrizes para a contratacdo de servicos de Tl pela Administracdo
Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

Algumas medidas tomadas foram:

a)

b)

c)

o))

Em maio de 2008, a elaboracao e publicagdo da Instrucao
Normativa SLTI/MP 04/2008 (IN-04/2008) (BRASIL,
2008b). Essa IN define as diretrizes e fases do processo de
contratacdo de servico de Tl e foi concebida tomando por
base, entre outras fontes, a legislacdo brasileira, os resultados
preliminares da pesquisa de Cruz (2008) que resultaram no
Quadro Referencial Normativo para contratacdo de servicos
de TI, apresentados em 19/12/2007, e nas experiéncias dos
gestores envolvidos no grupo de trabalho organizado pela
SLTI para apoiar a construcdo dessa IN;

Em dezembro de 2008, a publicacdo de um instrumento
balizador das diretrizes estratégicas e metas de
aprimoramento institucional do SISP, denominado Estratégia
Geral de Tecnologia da Informacao (EGTI) (BRASIL,2008a).0
objetivo da EGTI foi estabelecer as bases para o cumprimento
da IN-04/2008, para que os 6rgaos do SISP elaborassem
seus Planos Diretores de Tecnologia da Informacdo (PDTI),
buscando o aprimoramento institucional e a maturidade da
governanca de Tl. A palavra sintese foi transicdo;

Em 2009, o governo criou a Gratificacdo Temporaria do
Sistema de Administracdo dos Recursos de Informacao e
Informatica (GSISP), atraindo funcionarios publicos para
atuacdo na area de governanca de TI, e criou o cargo de
Analista em Tl (ATI) com atribui¢cdes voltadas as atividades
de planejamento, supervisdo e controle dos recursos, com o
intuito de reforcar as unidades de TI;

A SLTI também implantou um programa de desenvolvimento
de gestores de TI, por meio da Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP), com quatro modulos: i)
elaboracdo do plano diretor de TI; ii) planejamento da
contratacao; iii) selecdo de fornecedores; e iv) gestdo de

17




Claudio Silva da Cruz
Edméia Leonor Pereira de Andrade
Rejane Maria da Costa Figueiredo

18

contratos. Os cursos i, ii e iv foram elaborados, parcial ou
totalmente, por Cruz (2009b; 2009d; e 2009c), validados
por gestores experientes e aplicados na formacdo de
multiplicadores;

e) Ainda em 2009, a EGTI 2008 foi revisada e considerando
o aumento de profissionais de TI, publicou-se a EGTI 2010
(BRASIL, 2010b), cuja palavra sintese foi agregacao de valor;

f) Em 2010, a IN 04/2008 foi revisada, melhorada e publicada
como IN 04/2010 (BRASIL, 2010c¢). Esse aperfeicoamento
refletiu os conceitos apresentados por Cruz (2009b; 2009d;
e 2009c¢) nos cursos oferecidos na ENAP;

9) Em seguida, foi publicada a EGTI 2011-2012 (BRASIL, 2011b),
que tem como missdo promover a gestao dos recursos
de Tl nos érgaos integrantes do sistema, visando apoiar o
desenvolvimento social do Pais. Um dos objetivos da EGTI
2011-2012 é aperfeicoar a gestdo de processos de Tl nos
orgaos do SISP, e uma das metas é adotar um processo de
contratacdes de solucdes de Tl, conforme as publicacdes da
IN 04/2010 e do Manual de Contratacdes de Solucdes de
TIl. A palavra sintese é estruturacdo, incentivar e promover
a troca de informacdes, experiéncias, conhecimentos e o
desenvolvimento colaborativo entre os 6rgaos que compdem
o sistema.

Portanto, hd uma diretriz clara no sentido de que as organizacdes
publicas definam e institucionalizem seus processos de contratacdo de
servicos de TI.

1.2 Breve histdérico da pesquisa realizada

A definicdo e institucionalizacdo de processos de contratacdo
de servicos de TI, especialmente aqueles relacionados a software,
envolvem acdes complexas, principalmente no que diz respeito a
identificacdo dos requisitos necessarios, a garantia da qualidade dos
resultados esperados, os critérios de aceitacdo, a gestdo de mudancas,
as transferéncias de conhecimentos, a legislacdo pertinente, entre
outros. E envolvem também questdes de relacionamento entre clientes
e fornecedores, o que implica em competéncias administrativas e
juridicas. Essas complexidades apresentam riscos para as partes
envolvidas e, como consequéncia, € comum a ocorréncia de sérios
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conflitos. Normas e modelos de referéncia podem ser Uteis para
resolver esses conflitos.

Embora diversas normas e modelos? ja tenham contribuido
significativamente para a melhoria de processos de contratacdo de
servicos de TI, especialmente relativos a software, a sua aplicacdo
ao contexto das organizagcdes publicas brasileiras encontra um grave
obstaculo: a necessidade de alinhamento a legislagao brasileira.

Para auxiliar na superagao desse obstaculo, Cruz (2008) desenvol-
veus, entre 2006 e 2008, o Quadro Referencial Normativo* (QRN) para
contratacdes de servicos de Tl no setor publico, contendo um modelo ge-
nérico de processo de contratacao e a legislacdo e a jurisprudéncia aplica-
veis. O TCU publicou o QRN por meio do Acorddo 1.215/2009-TCU-Plenario
(BRASIL, 2009), recomendando a sua divulgacdo com vistas a orientacdo
de gestores e a continuacdo dos estudos na area.

Em 2009, Cruz, Andrade e Figueiredo (20103, 2010b) desenvolve-
ram um Processo de contratacdo de software e servicos correlatos para
entes governamentais (PCSSC-EG), no escopo do Programa Brasileiro de
Qualidade de Software, buscando compatibilizar o processo de aquisicdo
de software e servicos correlatos com a legislacdo publica brasileira, a
semelhanca das contribuicdes concluidas pelos pesquisadores. Esse pro-
jeto foi laureado com o Prémio Dorgival Branddo Junior da Qualidade e
Produtividade em Software, ciclo 2009.

Em 2010 esse processo foi revisto e ampliado, passando a
denominar-se Processo de contratacdo de servicos de tecnologia da
informacao para organiza¢cdes publicas (PCSTI) e é apresentado no
escopo deste livro.

1.3 Objetivo

Apresentar um Processo para organizacdes publicas, alinhado
a legislacdo publica brasileira para contratacdes de servicos de
tecnologia da informacéao (TI) e a respectiva jurisprudéncia.

2 Essas normas e modelos sdo exemplificados ou detalhados na secdo 2.3.

3 Cruz (2008) tomou por base os conceitos desenvolvidos por Hernandes, entre 2001 e
2005, e que resultaram na publicacdo da Portaria Setec/TCU 1/2005 (BRASIL, 2005).

4 O QRN é apresentado em maiores detalhes na seg¢éo 3.1.
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1.4 Publico alvo

O PCSTI é aplicavel a qualquer organizacdo publica nas esferas
federal, estadual e municipal brasileiras, ja que a legislacdo de licitacdes
e contratos de estados e municipios também estd vinculada a Lei
8.666/1993 (BRASIL, 1993), base da construcdo do PCSTI.

1.5 Organizag¢ao do livro

O presente capitulo do livro faz uma breve apresentacdo do tema
contratacdes de servigcos de Tl, a razao de sua grande importancia no
cenario atual das organizacdes publicas e a evolugcdo da pesquisa no
tema.

O Capitulo 2 apresenta em maior detalhe o processo geral de
contratacdo em dois contextos especiais:

a) No contexto da Governanca de Tl, evidenciando a elevada
importancia das contratacdes na geracdo de valor para as
organizacdes que usam Tl para impulsionar o negdcio, com
énfase para a situacdo do setor publico;

b) No contexto da evolugdo da pesquisa sobre o tema
contratacdes de Tl ou contratacdes de software e servigos
correlatos, evidenciando o grande esforco que ja vinha sendo
empreendido até o momento para organizar a contratacado
como um processo formal, definido, mensuravel e passivel
de melhoria continua.

O Capitulo 3 apresenta um resumo de trabalhos recentes re-
alizados para melhorar a aderéncia do processo de contratacdo de
servicos de Tl as normas aplicaveis ao setor publico. Com isto, torna-
-se possivel caminhar na direcdo do aperfeicoamento de processos
de contratacdo que sejam simultaneamente eficientes e legais, como
requer o caput do art. 37 da Constituicdo Federal brasileira (BRASIL,
1988). Nesse sentido, os dois marcos histéricos principais sdo:

a) O desenvolvimento do estudo sistematico do Tribunal
de Contas da Unido sobre contratacdes de servicos de T,
determinado no item 9.7 do Acérddo 1.558/2003-TCU-
Plenario (BRASIL, 2003) e levado a efeito entre 2006 e
2009 na forma de pesquisa de mestrado, o que resultou na
publicacdo do Quadro Referencial Normativo, por meio do
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Acorddo 1.215/2009-TCU-Plendrio (BRASIL, 2009);

b) A publicacdo da Instrucdo Normativa SLTI/MP 4/2008, de-
corrente de recomendacao do TCU, constante do item 9.4 do
Acoérddo 786/2006-TCU-Plenario (BRASIL, 2006b), tratando
de modelo especifico de contratacdo de servicos de Tl para
a Administracdo Publica Federal.

O Capitulo 4 apresenta em detalhes o processo PCSTI,
desenvolvido pelos autores com base nas praticas de modelos e
frameworks reconhecidos no mercado e na academia e na legislacao e
na jurisprudéncia brasileiras. Aspectos gerenciais tais como propdsito,
resultados esperados e indicadores de desempenho do processo sdo
ressaltados.

Por ultimo, o Capitulo 5 estabelece uma conexao detalhada entre
o universo da qualidade de processo de software e o das contratacdes
de servicos de software. Com isso, torna-se mais facil ressaltar a grande
dependéncia que os métodos de melhoria de processo de software
tém de que as organizacdes publicas contratantes de servicos de
software efetivamente possuam boa capacidade de planejamento e
gestdo de contratos, sem o que os esforcos de melhoria de processo
de software podem ser inefetivos. Para tanto, utiliza-se como exemplo
a comparacao entre o MPS.BR e o PCSTI.

Adicionalmente sdo fornecidos: um glossdrio de termos
empregados nesse universo de contratacdes publicas de servigcos
de TI, especialmente em software; uma lista detalhada de produtos
de entrada ou saida das tarefas que constituem o processo descrito;
um exemplo de termo de referéncia para contratacdo de fabrica de
software; e trés modelos de documentos a serem empregados na
execug¢do do processo.

Com isso, pretende-se compartilhar com os leitores os resultados
jdalcancadosem pesquisas nadarea, contribuindo para o enriquecimento
das discussdes em torno do tema e para auxiliar os gestores de Tl no
alcance de agregacdo de valor para suas organizacdes.
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Processo de contratacao no contexto
da Governanca de Tl

De acordo comanorma ABNT NBR ISO/IEC 38500 - Governanca
Corporativa de Tecnologia da Informacdo (ABNT, 2009b, p. 3),
governanca corporativa de Tl “significa avaliar e direcionar o uso da Tl
para dar suporte a organizacdo e monijtorar seu uso para realizar planos.
Inclui a estratégia e as politicas de uso da Tl dentro da organizacao”.
Portanto, ha trés tarefas basicas que a alta administracdo de uma
organizacdo deve realizar para governar adequadamente o uso da Tl:

a) Avaliar o uso atual e futuro da TI;

b) Orientar (Dirigir) a preparacdo e aimplementacdo de planos e
politicas para assegurar que o uso da Tl atenda aos objetivos
de negdcio; e

c) Monitorar o cumprimento das politicas e o desempenho em
relacdo aos planos. (ABNT, 2009b, p. 7-8)

A Figura 2-1mostra o ciclo Avaliar-Dirigir-Monitorar, os elementos
e os relacionamentos necessarios para a governanca de Tl. Esse ciclo
baseia-se principalmente nas necessidades de negdcio, identificadas
e monitoradas de forma alinhada aos processos de negdcio e aos
projetos e operacdes de TI.

Pressdes
do negécio

Necessidades do

Governanga negécio

Gorporativa
deTl

] [ Monitorar ]

Propostas
>

Conformidade

Planos
Politicas

Desempenh

Projetos Tl Operagées Tl

Figura 2-1. Modelo para Governanca Corporativa de Tl
Fonte: ABNT, 2009b, p. 7
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2.1 Importancia da conformidade legal na Governanca
de Tl

A norma ABNT NBR ISO/IEC 38500 prevé seis principios
qgue devem nortear a boa governanca de Tl (ABNT, 2009b, p. 6):
responsabilidade, estratégia, aquisicdo, desempenho, conformidade e
comportamento humano. Ressalta-se aqui o principio da conformidade,
segundo o qual é necessario garantir que “a 7/ cumpre com toda a
legislacdo e regulamentos obrigatérios. As politicas e praticas sdo
claramente definidas, implementadas e fiscalizadas”.

Essa orientacdo estd em consonancia com a Constituicdo Federal
brasileira, segundo a qual a Administracdo Publica rege-se por varios
principios, entre eles o principio da legalidade (BRASIL, 1988, art. 37,
caput), segundo o qual as acdes do administrador publico devem ser
pautadas pela legislacdo e jurisprudéncia em vigor.

O Cobit, um dos modelos de governanca de Tl mais conheci-
dos e atualmente em sua versdo 4.1 (ITGI, 2007b), abrange a norma
ABNT NBR ISO/IEC 38500 (ITGI, 2009), citada acima. Em seu do-
minio “Monitorar e Avaliar”, o modelo Cobit destaca a necessidade
de que a alta administracdo assegure a conformidade dos processos
de Tl com os requerimentos externos a organizacdo (objetivo de
controle ME3) (ITGI, 2007b, p. 163-166), tais como a legislacdo e a
jurisprudéncia.

Entre os processos de TI, cuja conformidade legal deve ser
controlada, a contratacdo de servicos deve ser destacada, pois (ITGI,
2005, p. 7):

a) Trata-se de uma opcédo estratégica da area de TI;

b) Afeta diretamente a qualidade dos servicos de Tl oferecidos
aos clientes;

c) A area de Tl continua a ser responsavel pelos resultados dos
servicos contratados;

d) Afeta os custos da area de Tl e, portanto, o valor agregado a
organizacao; e

e) Expde a organizagcdo a muitos riscos adicionais (WRIGHT,
2004).
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Embora a contratacdo de servicos de Tl tenha papel importante
na estratégia organizacional, hd muitos riscos que podem frustrar seus
resultados e impactar negativamente a governanca de Tl (BARBOSA
et al,, 2006, p. 5; HEFLEY; LOESCHE, 200643, p. 19).

Wright (2004) analisou 23 riscos associados a contratacdo
de servicos de Tl e concluiu que os mais relevantes sdo: riscos de
seguranca da informacdo; riscos de dependéncia do fornecedor; e
riscos de disputa legal.

Outros autores que também analisaram riscos relacionados com
a contratacdo de servicos em organizacdes publicas mantiveram os
riscos dependéncia de fornecedor e a seguranca das informacdes de
negdcio e acrescentaram novos riscos: descontinuidade tecnoldgica;
dificuldade com a definicGo do escopo dos servicos; falta de
compreensdo do negdcio pelos contratados; dificuldade em manter
a qualidade dos servicos; perda do dominio do conhecimento de
negocio; perda do controle da informacao de negdcio; perda de politica
interna de incentivo aos servidores; disputas entre equipes internas e
de terceiros; problemas com diferencas de rendimentos; dificuldade
em manter os padrdes internos; risco de desequilibrio financeiro do
contrato; perda de controle dos custos do contrato (CARDOSO, 2000,
p. 15; CHIAVEGATTO; SILVA JUNIOR, 2003, p. 7; OLIVEIRA; SANTOS
FILHO, 2006, p. 7).

Embora nenhum dos autores tenha explicitado, no caso do setor
publico existem também os riscos relacionados ao descumprimento
da legislacdo de licitacdes e contratos da Administracdo Publica, que
poderiam ser, por exemplo: impugnacdo de procedimento licitatério
ou suspensdo da assinatura do contrato, causando o atraso na
contratacdo (Lei 8.666/1993, art. 41, § 1°) (BRASIL, 1993); suspensado
ou rompimento de contratos considerados ilegais (Lei 8.443/1992, art.
45) (BRASIL, 1992); perdas orcamentarias (por consequéncia dos itens
anteriores); paralisacdo de projetos importantes calcados em Tl (por
conseqguéncia dos itens anteriores); ressarcimento, pelos gestores, de
prejuizos quantificados (Lei 8.443/1992, arts. 12 e 19) (BRASIL, 1992);
processo criminal, nos casos previstos na Lei 8.666/1993, arts. 89 a 99
(BRASIL, 1993).

Todos esses riscos de ndo conformidade legal afetam o valor
da Tl para o negdcio da organizacdo e podem colocar em risco o
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proprio negodcio. Por isso, Tl deve ser tratada como parte do negdcio
e ser adequadamente dirigida, monitorada e avaliada no modelo de
governanca de Tl adotado na organizacéo.

2.2 Importancia das contratacoes de servigcos de Tl no
setor publico federal

Para se aquilatar a importancia das contratacdes de servicos de
Tl no setor publico, importante ressaltar, como ja citado na introducéao,
qgue o gasto anual da esfera federal em Tl gira em torno de R%$12,5
bilhdes e que pelo menos metade desse valor é gasto na contratacao
de servicos de TI. Mais relevante ainda é o papel da Tl governamental
na gestdo do orcamento de cerca de R$1,8 trilhdo de reais.

Por essas razdes, pode-se considerar que as contratacdes de
servicos de Tl sdo criticas e demandam mecanismos de controle
especificos.

A Figura 2-2 apresenta um levantamento dos acérddos e
decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que sdo relacionados
com contratacdes de servicos na area de Tl, na esfera federal.

~
=
=]

600 =

Quantidade de acordios e decisies

mAmd

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Ano da deliberacgio (acordio ou decisio)

Figura 2-2. Evolugéo das deliberagdes do TCU acerca de contratacdes de
sevicos de Tl

Fonte: Brasil, 2011
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O aumento na frequéncia de acdérddos e decisbes do TCU
relacionados no dmbito das contratacdes de servicos de TI, em
especial a partir de 2002, indica maior preocupac¢do do TCU com o
tema e sugere a existéncia de problemas de gestdo de contratacdo
de servicos no setor publico federal. Essa percepc¢do foi destacada
no item 38 do voto do relator no Acérddo 1.558/2003-TCU-Plenario
(BRASIL, 2003). Nessa ocasido, o TCU deliberou pela realizacdo de
estudos sobre os pardmetros que devem balizar a contratacdo de
servicos de Tl (item 9.7).

As fiscalizacdes do TCU sobre licitacdes e contratos de Tl a partir
de 2001 identificaram varios problemas, tais como os exemplificados
por Braga (2009):

a) Auséncia de posse/dominio de seus sistemas e bases de
dados;

b) Completa dependéncia tecnoldgica;
c) Acdes paralelas, sem coordenacao;
d) Sistema contratado, pago, mas inservivel;

e) Sistema contratado, pago, desenvolvido, servivel, mas néo
implantado

f) Auséncia de Plano de Continuidade do Negdcio (PCN).

Em 2006, novas evidéncias de que alguns problemas que
acometiam essas contratacdes eram recorrentes (BRASIL, 2006b, itens
68 e 69 do voto do relator), levaram o TCU arecomendar a Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo a elaboracdo de norma que regulasse o processo
de contratacdo de servicos de Tl na Administracdo Publica Federal
(BRASIL, 2006b, item 9.4).

Problemas semelhantes foram relatados por Barbosa et al.
(2006, p. 11-12), na esfera estadual, quando analisaram 46 contratos e
40 entrevistas com gestores oriundos de 11 érgdos publicos de um dos
estados brasileiros. Os autores concluiram que 82% dos entrevistados ndo
conheciam as etapas criticas do processo de contratacdo; que 79% dos
entrevistados desconheciam os fatores criticos da execucdo dos contratos
no que tange a qualidade e niveis de servicos; e que praticamente 100%
dos entrevistados ndo aplicavam multas contratuais na ocorréncia de
ndo-conformidades, por falta de conhecimento sobre como fazé-lo.
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Esses autores também identificaram limitacdes no processo de
contratacdo: deficiéncia no planejamento da demanda e na racionaliza-
cdo da aquisicdo de servicos de tecnologia da informacdo e da comu-
nicacado; inexisténcia de procedimento para padronizacdo de editais de
licitacdo e de contratos; inexisténcia de contratos com métricas claras
e indicadores de desempenho; inexisténcia de mecanismos para verifi-
cacado efetiva de resultados; inexisténcia de um processo consistente de
gestdo de contratos; falta de conhecimento e dominio do processo de
execucdo; falta de procedimento administrativo de aplicacdo de multas.

Essas limitacdes e riscos do processo de contratacdo afetavam
especialmente a contratacdo de produtos e servicos de software.
Diante desse contexto o TCU, por meio da Secretaria de Fiscalizacdo
de Tecnologia da Informacédo (Sefti), realizou estudos para facilitar o
entendimento dos requisitos legais, as praticas adotadas no mercado
de servicos de software a regra geral de uso do pregao para aquisicao
de servicos padronizados. Esses estudos resultaram nas Notas Técnicas
2/2008 (BRASIL, 2008e) e 5/2010 (BRASIL, 2010f), que fundamentam
juridicamente os seguintes entendimentos, resumidamente:

a) E obrigatdria a adocdo de pregdo para licitacdes de Tl quan-
do o objeto pode ser descrito segundo padrdes de qualidade
e de desempenho que seguem especificacdes usuais no res-
pectivo mercado;

b) A exigéncia de demonstracdo de qualidade de processo de
software como requisito técnico e de habilitacdo ndo fere os
principios da Administracdo Publica, mas isto deve ser feito
por meio de rigorosos atestados de capacidade técnica que
demonstrem que o licitante realizou servico compativel (em
termos de qualidade, quantidade e prazo) com o objeto da
contratacdo, tomando-se por base os resultados esperados
do processo de software, vedada a exigéncia de “certificados”
de qualidade de processo de software tais como CMM, CMMI|
ou MPS.BR.

A Nota Técnica 5 (BRASIL, 2010f) estrutura os entendimentos
de acordo com os seguintes principios: eficiéncia; julgamento objetivo;
pertinéncia e relevancia da exigéncia editalicia; e isonomia entre lici-
tantes e interessados. Com isso, garante-se o equilibrio entre eficiéncia
e legalidade, como requer a Constituicdo Federal brasileira.
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2.3 Modelos, normas e processos de contratacao

Diversas normas e modelos tém contribuido para a melhoria de
processos de contratacdo de servicos de Tl, especialmente relativos a
software, tais como:

a) Normas e modelos de governanca de TI: ISO/IEC 38500,
Cobit;

b) Normas e modelos de melhoria de processo de software:
ISO/IEC 12207, ISO/IEC 15504, CMM, CMMI, MPS.BR;

¢c) Modelos de capacidade em contratacdes: eSCM-SP, eSCM-CL;

d) Modelos com foco em aquisicdo de software: IEEE STD 1062,
SA-CMM, CMMI-ACQ, Guia de Aquisicdo-MPS.BR.

As normas ABNT NBR ISO/IEC 12207:2009 (Engenharia de
sistemas e software - Processos de ciclo de vida de software) (ABNT,
2009a) e ABNT NBR ISO/IEC 15504 (Avaliacdo de processo de
software) (ABNT, 2008), traducdes das versdes europeias, incluem e
apresentam um subprocesso contratacao.

OpadraclEEESTD1062:1998 (IEEE,1998) estabeleceumprocesso
para a contratacao de produto de software, independentemente do
tamanho, complexidade e tecnologia.

O Software Engineering Institute (SEI) da Carnegie Mellon
University (CMU) tem grande experiéncia e reconhecimento da
academia e da industria no desenvolvimento de modelos de processo
de software. Umas das contribuicdes mais conhecidas é o SW-CMM
(Software-Capability Maturity Model) (PAULK et al., 1993).

A experiéncia adquirida tem sido aplicada no desenvolvimento
de outros modelos. O modelo SA-CMM (Software Acquisition
Capability Maturity Model) foi um dos primeiros modelos com foco em
aquisicao, utilizado principalmente pelo governo americano (COOPER;
FISHER, 2002), e possibilitou a evolugcdo do SW-CMM para os modelos
CMMI (Capability Maturity Model Integration). O CMMI-DEV (CMMI for
Development), Version 1.3, apresenta no nivel 2 a area de processo
Gerenciamento de Acordos com o Fornecedor, cujo propdsito é
gerenciar a aquisicdo de produtos dos fornecedores (SEI, 2010b).

O modelo CMMI for Acquisit