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Parecer AUDIN-MPU n° 509/2021

PARECER AUDIN-MPU N° 509/2021

Referéncia : PGEA n° 0.02.000.000090/2021-05.

Assunto : Administrativo. Proposta comercial na contratacéo de Solucéio de
Mensageria MENTORH.

Interessado  : Secretario-Geral do Ministério Publico do Distrito Federal e
Territorios.

Trata-se de consulta apresentada a esta Auditoria Interna do Ministério Publico da
Unido pelo Excelentissimo Senhor Secretario-Geral do Ministério Publico do Distrito Federal e
Territorios — MPDFT, acerca do consubstanciado no Despacho n? 43/2021-
ALICON/CONIJUR/SG, atinente a proposta comercial na contratacdo de Solugdo de Mensageria
MENTORH (e-Social) da empresa OSM Consultoria e Sistema Ltda.

2. No Despacho sobredito, foi relatado que a proposta encaminhada pela empresa, no
valor de RS 242.104,00 (duzentos e quarenta e dois mil, cento e quatro reais) estabeleceu
pagamento antecipado do item 1 — licenciamento, instalacdo e implantacdo, da seguinte
forma: 50% apds entrega da licenga e 50% apds homologagdao. No entanto, a Secretaria de
Tecnologia da Informacdo/MPDFT, considerando que o pagamento antecipado n3o é a praxe
nos contratos celebrados no érgdo, questionou a contratada sobre esse modelo de

pagamento.

3. Informa-se que a OSM enviou entdo nova proposta comercial, juntada em 14/9/2021,
na qual detalha as etapas de prestacdo de servico precificando-os separadamente, mantendo
a forma de pagamento antecipada para o item 1, acrescentando-se que a empresa dividiu o
licenciamento, instalacdo e implantacdo da solucdo em etapas exigindo pagamento para cada
uma delas de forma separada, antes mesmo da homologa¢dao do servigo, nos seguintes
termos:

17. Somente apds a aquisicdo da licenca perpétua da “Solucdo Mensageria

MENTORH” é que sera possivel iniciar a segunda etapa da contratacdo com

a _instalacdo do software e disponibilizacido de acesso aos servidores do

MPDFT.
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Parecer AUDIN-MPU n° 509/2021

18. A etapa é dependente da conclusdo e pagamento do item anterior e
completamente desvinculada das demais ndo se configurando pagamento
antecipado de qualquer outro item da contratacao.

19. Dessa forma, esta etapa contratual serda concluida com a efetiva
instalacdo do software “Solucdo de Mensageria MENTORH (e-Social)” no
ambiente tecnoldgico do MPDFT. A etapa de instalagdo compreende a
efetiva disponibilizacdo do software aos servidores do MPDFT. A instalacdo
requer a emissdo de login e senha de acesso aos usudrios indicados e o teste
completo do acesso e de todas as funcionalidades do sistema. Por essa
razao, é imprescindivel que a licenca do software esteja faturada e paga para
a utilizacdo do patrimdnio afetado do MPDFT. (grifo acrescido)

4. Ainda, no mesmo Despacho, a Assessoria de Licitacdes e Contratos/CONJUR/SG
concluiu que a primeira etapa da solugao consiste na aquisicdo de licenga perpétua, o que nao
inclui sequer a instalacdo do software, muito menos a disponibilizacdo de acesso aos
servidores do MPDFT, com login e senha. Nos termos da proposta, estes servicos somente
serdo prestados na segunda etapa, quando sera realizado o teste completo do acesso aos

servidores e de todas as funcionalidades do sistema.

5. Por fim, em seu arrazoado, mencionou que:

Face o exposto, diante do impasse, e a fim de instruir o presente
procedimento, sugiro consulta a Auditoria Interna do Ministério Publico —
AUDIN guanto a possibilidade de aquisicdo da solugdo de mensageria com
cronograma de pagamento por etapas, sendo uma relacionada
exclusivamente a aquisicdo da licenca perpétua e outra etapa associada aos
servicos de instalacdo, adequacdo da licenca a necessidade do Orgdo, e
homologacao, possibilitando o recebimento definitivo do objeto.

6. Em andlise, inicialmente, cumpre salientar que o objeto da proposta da OSM
corresponde ao gerenciamento, geracao e envio ao governo dos eventos do e-Social relativos
a area de gestdo de pessoas, mediante termo de licenciamento ndo exclusivo e intransferivel
de uso do referido software em uma Unica UCP — Unidade Central de Processamento,
concedendo ao licenciado, por tempo indeterminado, apenas o direito de uso do MENTORH,
restando claro em determinados itens e subitens da proposta apresentada em 3.9.2021 as

condi¢cbes de composicao desta, ora parcialmente reproduzidas:
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Parecer AUDIN-MPU n° 509/2021

3) COMPOSIGAO DA PROPOSTA
3.1) LICENCIAMENTO E INSTALAGAO

e Instalacao da Solugdo Mensageria MENTORH no ambiente do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territérios;

e Prazo de Execucgdo: até 7 dias Uteis apds autorizado o seu inicio.

e Artefatos a serem gerados: Termos de Licenciamento Perpétuo e Instalagao
da Solucao

Obs: Para o item, é imprescindivel que o MPDFT possua um certificado
digital do tipo A1, o qual devera estar apto a enviar dados para a base
nacional do e-Social. (em negrito no original)

3.2) IMPLANTAGCAO E HOMOLOGAGAO DA MENSAGERIA MENTORH COM
AMBIENTE NACIONAL DO E-SOCIAL (em negrito no original)

e Demonstracao que a Mensageria MENTORH estd integrada com os servicos
disponiveis na base nacional do e-Social e validacdo junto ao MPDFT de sua
disponibilidade e usabilidade. Para efeitos de validacdo (homologacdo) da
Mensageria MENTORH, a OSM ira considerar o envio dos seguintes eventos:

- Eventos Iniciais/Tabelas: - $1000 / S1005 / S1010 / S1020 / S1070
- Ndo periddicos: Envio dos eventos $2200, S2300, S2400 e S2410
- Periddicos: Envio de um evento 51202

- Visualizacao dos eventos de retorno, tais como: 5001, 5002...

Para efeitos de validacdo da MENSAGERIA MENTORH e demonstracdo do
perfeito funcionamento da Solucdo, especialmente nos aspectos de
integragcdo com o ambiente nacional do e-Social, serdo considerados o envio
dos eventos listados acima, ndo cabendo neste momento, eventuais servigos
de correc¢do e/ou atualizacdo de dados no MENTORH para este fim;

e Prazo de Execucgdo: até 60 dias corridos apds o item 3.1;

¢ Artefato a ser gerado: Termo de Homologacao.

Ademais, fazem parte do objeto contratual em comento os servicos de suporte
técnico e manutencdo da solucdo pelo periodo de 12 meses, correspondendo a manutencao
corretiva, preventiva e manutencao legal, esta refere-se as altera¢bes que visam adaptar o

software a mudancas de leis ou regras, definidas pelo governo e/ou érgdos reguladores.

Apds identificados esses itens e subitens que representam as condi¢des da proposta

da OSM e considerando a atipicidade que se configura nos contratos de licenciamento de
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Parecer AUDIN-MPU n° 509/2021

software, face as praticas comuns preconizadas no mercado de tecnologia da informacgao (Tl),
haja vista que muitas contratagdes de software resultam no nao atendimento aos objetivos
da Administracdo, atinente ao nivel adequado de qualidade dos servicos em relagdo as
expectativas do usuario, e considerando que o Tribunal de Contas da Unido tem identificado
frequentes irregularidades em contratacdes desse tipo de servico, convém deixar assente que

a preocupacao da gestao do MPDFT é legitima.

9. Nesse mister, destaca-se o trabalho de Auditoria Operacional realizado pelo Tribunal
de Contas da Unido, que resultou no Acérddo TCU n? 2569/2018-Plenario, cujo objetivo
consistiu em avaliar as praticas comerciais adotadas por grandes fabricantes de Tecnologia da
Informacdo na relagdo com a Administragdo Publica Federal - APF, por ocasido da contratacdo
de licenciamento de software e seus servicos agregados. Restou evidente a situacdo de
hipossuficiéncia da APF em relagdo aos grandes fabricantes de software, identificando que
existe pouca ou nenhuma margem de negociacdo com o gestor publico, impondo os

fornecedores a adaptac3o da contratacdo publica aos modelos de negdcios privados?.

10. No Voto do Ministro Relator Aroldo Cedraz, registrou-se:

Nesse contexto, entendo que nao é possivel o pagamento a vista por
licencas ainda ndo ativadas.

E que as normas de direito financeiro afetas a Administracdo Publica
impdem que a liquidacdo das despesas deve ser realizada por ocasido da
efetiva entrega do bem ou a realiza¢do do servigo. Nesse momento, é que o
Orgdo estd apto a aferir se 0 que foi contratado foi disponibilizado, seja
guantitativamente ou qualitativamente.

No caso de licencas de software, entendo que 0 momento da entrega
definitiva é o da ativacdo da licenca. Consequentemente, o pagamento ndo
pode ser realizado de forma antecipada, sob pena de infringir frontalmente
os dispositivos da legislacao de licitacOes e contratos, bem como normas de
carater financeiro (e.g arts. 62 e 63 da Lei 4320/1964).

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

(...)".

! passagem extraida do Voto do Ministro Relator Aroldo Cedraz (adaptada).
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11. Eis que, no Acdrddo TCU n? 2569/2018-Plenario, entre as séries de determinagdes e

recomendagdes, pode-se ressaltar:

ACORDAO:
(...)

9.1.1.1.1.2. adquiram quantitativo de licengas estritamente necessario,
vedando-se o pagamento antecipado por licencas de software, vinculando o
pagamento dos servicos agregados as licengas efetivamente utilizadas,
principalmente em projetos considerados de alto risco ou de longo prazo,
nos quais o quantitativo deve ser atrelado a evolugdo do empreendimento,
e devidamente documentado nos estudos técnicos preliminares, podendo
ser utilizado o Sistema de Registro de Preco, que viabiliza o ganho de escala
na compra ao mesmo tempo que proporciona a aquisicdo no momento
oportuno conforme Lei 8.666/1993, art. 69, inciso IX, alinea f, art. 79, § 49,
art. 15, § 79, inciso Il, Decreto 7.892/2013, art. 32, inciso Il, art. 5°, incisos | e
I, art. 62, caput, art. 99, incisos Il e llI;

12. Com espeque nessa deliberacdo, verifica-se que, a fim de mitigar os riscos em
contratos com a APF, que sejam celebrados com grandes fornecedores de software, foi
deliberado que o momento da entrega definitiva é o da ativacdo da licenca com objetivo de
evitar a situacdo encontrada em diversos érgaos pelo TCU, em que licengas sdo adquiridas em

elevado numero e nao utilizadas.

13. Com essa preocupacdo, a Assessoria de Licitagcdes e Contratos/CONJUR/SG/MPDFT,

em seu arrazoado?, motivou:

Muito embora a OSM apresente o cronograma de pagamento em
questdao como uma praxe de mercado inerente ao ramo de venda de
software, ndo se verifica que tal proposta que se adeque aos exatos termos
do acdérddo e da IN, sendo certo que ndo se mostra possivel inferir a
possibilidade de pagamento pela aquisicdo de uma licenga perpétua de
forma desassociada ou separada da instalacgdo e homologag¢do, podendo
configurar irregularidade grave e dano ao erario caso a empresa abandone o
mercado ou ndo mantenha as condig¢des exigidas no inicio da contratacao.

2 ‘DESPACHO n2 43/2021-ALICON/CONJUR/SG.
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14. Sobre o assunto, a Instrucdo Normativa n2 01/2019 do Ministério da
Economia/Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestdao e Governo Digital/Secretaria de

Governo Digital, dispde em seus arts. 32 e 33, in verbis:

Art. 32. O encaminhamento formal de demandas, a cargo do Gestor do
Contrato, deverd ocorrer por meio de Ordens de Servigo ou de Fornecimento
de Bens ou conforme definido no Modelo de Execucdo do Contrato, e deverd
conter, no minimo:

| - a definicdo e a especificacdo dos servicos a serem realizados ou bens a
serem fornecidos;

Il - o volume estimado de servicos a serem realizados ou a quantidade de
bens a serem fornecidos segundo as métricas definidas em contrato;

Il - o cronograma de realizacdo dos servicos ou entrega dos bens, incluidas
todas as tarefas significativas e seus respectivos prazos; e

IV - a identificacdo dos responsaveis pela solicitacdo na Area Requisitante da
solucdo.

Pardgrafo Unico. O encaminhamento das demandas devera ser planejado
visando a garantir que os prazos para entrega final de todos os bens e
servicos estejam compreendidos dentro do prazo de vigéncia contratual.

Art. 33. O monitoramento da execu¢do devera observar o disposto no
Modelo de Gestdo do Contrato, e consiste em:

()

Il - avaliacdo da qualidade dos servicos realizados ou dos bens entregues e
justificativas, a partir da aplicacdo das listas de verificacdo e de acordo com
os critérios de aceitacdo definidos em contrato, a cargo dos Fiscais Técnico e
Requisitante do Contrato;

15. Ante o teor do disposto no Voto do Ministro Relator no Acérddao mencionado e da
leitura do trecho reproduzido na Instrucdo Normativa referida, infere-se que a regra para o
efetivo pagamento em contrata¢des do objeto em tela atrela-se ao momento da ativagao da
licenca, pois, a partir de entdo a Administracdo estara apta a avaliar a qualidade dos servicos

disponibilizados e possibilitara o respectivo recebimento definitivo.

16. N3o obstante, o mesmo acérdao identificado como paradigma sobre a avaliacdo das

praticas comerciais dos grandes fornecedores de software na relacdo com a Administracao

Publica, deliberou no subitem 9.1.1.1.2.3:
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Acérdao:

()

9.1.1.1.2.3. compatibilizem os prazos e niveis de servicos assumidos pelos
revendedores com as condicdes oferecidas pelo fabricante do produto,
observando a Lei 8.666/1993, art. 55, inciso IV, art. 73, inciso Il, alinea “b”;
(grifo acrescido)

17. Por sua vez, no anexo da Instrucdo Normativa sobredita, sobre contratacdo de

licenciamento de software e servicos agregados, restou especificado que:

DIRETRIZES ESPECIFICAS DE PLANEJAMENTO DA CONTRATAGCAO

1. CONTRATAGCAO DE LICENCIAMENTO DE SOFTWARE E SERVIGOS
AGREGADOS:

1.1. O licenciamento de software consiste em qualguer forma de aquisicdo
de direitos de uso de software, quer seja por tempo indeterminado (licenca
perpétua), quer seja por meio de cessdo temporaria de direito de uso
(locagdo ou subscricdo).

18. Sobre o tema, também, convém trazer a lume as condi¢cdes apresentadas para o
recebimento do objeto de solugdes de Tl identificado no ‘Guia de Boas Prdaticas em
Contratacdo de Soluc¢des de Tecnologia de Informacgdo’? (V 3.0):

3 Disponivel em: http://governancadeti.uff.br/wp-
content/uploads/sites/49/2019/08/guia_de boas praticas sisp.pdf. Acesso em 24.9.2021.
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GCTI - P3.1 - RECEBER OBJETO

Objetivo: Receber o objeto ou suas parcelas. cucdo do Contrato. A forma de recebimento
deve estar definida em contrato.
Responsaveis: Fiscal Técnico do Contrato.
Referéncias:

Entrada: Ordem de Serwico ou de Fornecimen-

to de Bens, Modelo de Execucao do Contrato. IN 4/2014, art. 34, inciso I;

* Ver ator: Fiscal Técnico do Contrato;

Descrigdo: O Fiscal Técnico do Contrato deve

receber da Contratada os itens especificados « Ver artefato: Ordem de Servico ou de For-
na Ordem de Servico ou de Fornecimento de necimento de Bens:

Bens que fazem parte do Objeto da Contrata-
*«  Ver documento: Modelo de Execucao do

cao, ou conforme definido no Modelo de Exe-
Contrato.

19. Da leitura desses dispositivos, identifica-se a possibilidade de aquisicdo de direitos de
uso de software, estabelecimento de cronograma de realizagdo de servigos, incluidas tarefas
significativas, prazos fixados e de acordo com os critérios de aceitagdo definidos em contrato,

cabendo o pagamento apenas sobre quantitativos efetivamente demandados.

20. Nesse mister, a aquisi¢cdo de licenga de software ja desenvolvida, direitos de uso de
software ja produzido e pronto, que ndo sera elaborado em momento posterior a
contratacdo, salvo melhor juizo, poderd se configurar como excecdo a regra, pois
corresponderia a uma etapa do cronograma efetivado, desde que definido contratualmente
e comprovado tecnicamente. Sendo assim, poderia ndo se caracterizar pagamento
antecipado, vedado pelo nosso ordenamento patrio (arts. 62 e 63 da Lei n2 4.320/1964 e art.

38 do Decreto n2 93.872/1986).

21. Segundo o Diretor Executivo da OSM, em expediente encaminhado ao gestor* do
contrato, em 3.9.2021, no pardgrafo 35, essa seria a situacdo apresentada no caso concreto.

Aduz o referido Diretor:

4 Oficio n2 04/2021/DIR-EXEC/OSM.
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35. Diferentemente do tratado neste processo, o TCU estabelece uma
vedagdo ao pagamento antecipado no caso da utilizagdo em ambientes ja
estabelecidos, em que as organizagdes costumam adquirir grande volume de
licencas em uma mesma contratagdo para gerar economia de escala,
reduzindo, assim, o valor unitario da licenca. Contudo, a aquisicao da Solucdo

Mensageria do MENTORH trata da aquisicio de uma Unica licenca de

software ja desenvolvido, pronto e em pleno uso em outros érgaos da

Administracdo Publica. (grifo acrescido)

22. Por sua vez, em relacdo a instalacdo e a implantacdo dos servicos de mensageria,
importante identificar o posicionamento da 4rea técnica de Tl, consubstanciado no Despacho

n2 43-ALICON/CONJUR/SG, ora parcialmente transcrito:

Importante destacar que a area técnica informou, no documento
juntado em 24/08/2021, que a solucdo de mensageria somente estard
completa apds a homologacao do servico, observe:

Para o MPDFT, aimplantacdo da solucdo de mensageria somente pode
ser considerada como concluida apds a sua homologacdo, ndo sendo
suficiente, apenas, a instalacdo da licenca e sua respectiva implantacao.

Quanto a forma de pagamento apresentada na proposta comercial e
considerando que a contratacdo tem como objeto o efetivo gerenciamento
e envio de informacdes para o e-Social, entendemos que nao é a que melhor
se adequa aos dispositivos/jurisprudéncia mencionados.

23. Atendendo a ressalva da area técnica, que possui habilitacdo especifica em Tl e
considera que para a homologacdo do servico de mensageria haverd necessidade nao
somente da instalagcdao, bem como também da implantag¢do do servico para o atendimento do
objeto correspondente ao efetivo gerenciamento e envio de informag¢des para o e-Social,
verifica-se a necessidade de se condicionar o recebimento definitivo do objeto a instalagdo e
implantacao dos servicos de mensageria de forma concomitante. No entanto, de maneira
diferente asseverou a OSM, que destacou a necessidade de se considerar a instalagdo como

etapa independente no cronograma e, assim, o seu respectivo pagamento.

24. E fato que, a fim de mitigar os riscos da contratacdo, deverdo ser adotados controles
gue permitam a Administracdo a satisfacdo no recebimento dos servicos, com base em
indicadores, metas e critérios que reflitam a qualidade dos servicos a serem prestados, pois,

algumas vezes, tais servigos poderdao apresentar dificuldades técnicas, principalmente em
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relagdo a sua disponibilizagdo ao usuario final. Certamente, na identificagdo da
disponibilidade e funcionalidade do sistema também serd necessario e fundamental
considerar a avaliacdo do usudrio final. Sobre essa questao, cumpre trazer excerto do relatério

inserto no Acérddo TCU n2 1113/2020-Plenario:

RELATORIO:

(...)

8. Em resposta, o Diretor-Geral da Imprensa Nacional encaminhou o Oficio
39/2020/DG/IN/SG/PR, de 10/2/2020 (peca 30), aduzindo as seguintes
informacdes:

()

8. Tendo em vista as dificuldades técnicas enfrentadas no processo de
instalacdo e configuracdo da solucdo de mensageria "Apache Kafka -
Claudera Community", e muito especialmente em virtude da deficiéncia de
pessoal especializado no seu quadro de servidores, a CORTI/IN suspendeu
temporariamente em dezembro de 2019 os testes de homologacdo da
solucdo pretendida, e iniciou a construcdo de recurso alternativo para o
fornecimento do conteudo do DOU em formato aberto.

9. Nesse sentido, alternativamente a solucdo Apache Kafka - Claudera
Community, a CORTI/IN disponibilizou, em 02 de janeiro de 2020, o contetdo
do DOU em formato aberto, apds a sua publicacdo, por meio da solucao
INLABS, disponivel no sitio https://inlabs.in.gov.bronde cidad3os, empresas
e 6rgdos podem acessa-lo nos formatos XML e PDF, até que se concluam os
trabalhos de instalacdo e configuracdo da solucdo de mensageria em

producao.

10. Da forma acima descrita, e ainda que em carater provisério, a Imprensa
Nacional cumpre seu objetivo de atender aos ditames da Portaria n°
296/2018, ressaltando-se por oportuno, que entre os drgdos recentemente
credenciados para tal fim estd, inclusive, o Tribunal de Contas da Unido.

11. Outrossim, e ndo obstante as providéncias acima relatadas, importa
salientar que a Imprensa Nacional considera a necessidade de um prazo final
de mais 90 (noventa dias) para a efetiva conclusdo e implementacdo da
solucdo de mensageria originalmente pretendida, considerando sobretudo a
caréncia de pessoal técnico especializado em nossos quadros.

25. Ha que se considerar na afericdo qualitativa dos servicos de mensageria o
atendimento, entre outros, dos indices de disponibilidade do servico de mensageria, de
desempenho, de seguranca do software e de satisfacdo do usuario, o que, conforme se
observa na justificativa da area técnica do MPDFT, prescinde ndo sé da instalacdo como da

implantacdo dos servicos.
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26. Em face do exposto, considerando que a discricionariedade do gestor publico nas
contratagdes é delimitada e encontra-se adstrita ao regramento do nosso ordenamento
patrio®, e considerando que o pagamento pela instalacdo e implantacdo dos servicos de
mensageria ficard condicionada aos indices de satisfagdo do servigo prestado, cabera a
Administracdo, decidir o enquadramento do caso concreto as hipdteses acima aventadas,
cotejando as diretrizes normativas e jurisprudenciais, a forma de contratacao que melhor se
adeque as expectativas do usuario, apds avaliacdo da drea técnica de Tl do MPDFT, bem como
a forma de atuagdo ordinaria do mercado, com a respectiva motivacao fundamentada na

profundidade que o tema exige.
E o Parecer.

Brasilia, 11 de outubro de 2021.

SELMA AVON CAROLINO VANDERLEI
Analista do MPU/Gestdo Publica

De acordo.
Encaminhe-se ao Diretor de Auditoria de Gestao Administrativa.

JOSE GERALDO DO E. SANTO SILVA
Chefe da Divisdo de Consultoria e Orientacdo

De acordo com o Parecer AUDIN-MPU n2 509/2021.
A consideracdo do Senhor Auditor-Chefe.

MICHEL ANGELO VIEIRA OCKE
Diretor de Auditoria de Gestdo Administrativa

De acordo com o Parecer AUDIN-MPU n2 509/2021.
Encaminhe-se a SG/MPDFT, para as providéncias cabiveis.

EDUARDO DE SEIXAS SCOZZIERO RONALDO DA SILVA PEREIRA
Auditor-Chefe Adjunto Auditor-Chefe

5> No caso concreto, a Lei n? 4.320/1964, o Decreto n2 93.872/1986 e legislacdo de licitacdes e contratos.
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