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Tribunal de Contas do Estado do Parana
Diretoria de Tecnologia da Informagao

e

PROCESSO N°: 372407/22

ORIGEM : MUNICIPIO DE CEU AZUL

INTERESSADO : GOVERNANCABRASIL SA TECNOLOGIA E GESTAO EM
SERVICOS, LAURINDO SPEROTTO, MUNICIPIO DE CEU AZUL

ASSUNTO : REPRESENTAGAO DA LEI N° 8.666/1993

INFORMAGAO : 165/22

Chegam 0s autos para manifestacao sobre a
necessidade/aplicabilidade de exigéncia das funcionalidades técnicas contidas no
edital (itens 5.2.2, 5.2.3, 5.2.5, 4.10.17 e 4.13.2 do edital de Pregéo Eletrénico n°
75/2022) do Municipio de Céu Azul.

Antes da analise efetiva de cada um dos itens, é importante ressaltar
que os requisitos que compdéem o objeto da contratagdo devem estar
acompanhados das respectivas justificativas técnicas. Assim diz o Art. 3° da Lei
10.520/2022:

Art. 3° A fase preparatoria do pregdo observara o seguinte:

| — a autoridade competente justificara a necessidade de contratagdo e
definird o objeto do certame, as exigéncias de habilitagdo, os critérios de
aceitagdo das propostas, as sang¢des por inadimplemento e as clausulas
do contrato, inclusive com fixagdo dos prazos para fornecimento; (grifei)
In-..;

Il - dos autos do procedimento constardo a justificativa das definicbes
referidas no inciso | deste artigo e os indispensaveis elementos técnicos
sobre os quais estiverem apoiados, bem como o orgamento, elaborado
pelo o6rgédo ou entidade promotora da licitagdo, dos bens ou servigos a
serem licitados; (grifei)

Retira-se da legislacéo pertinente que cabe a autoridade competente
definir o objeto da licitagao, e este objeto nada mais € que a composigéo de todos os
seus requisitos, acompanhados das respectivas justificativas. Espera-se, com
isso, que tais justificativas estejam em compasso com as realidades do ente publico
e do mercado em que o objeto esta inserido.

No campo da Tecnologia da Informacgao (TI), a descrigao do objeto,
quando se trata de software, € dada por meio da definicdo dos Requisitos
Funcionais (RFs) e Requisitos Nao Funcionais (RNFs). RFs sdo fungbes ou servigos
que o software deve fornecer, e RNFs sdo restricoes a essas funcdes ou servigos .

No que diz respeito a caracterizagdo do objeto da licitagdo, sabe-se
que a formulagao de requisitos além do necessario, além de redundar em aumento
injustificado do custo da contratagcdo, pode restringir a participacdo no certame. Da
mesma forma, requisitos limitados e/ou mal descritos podem trazer prejuizos a

! Sommerville, lan. Engenharia de Software. 9. Ed. Sdo Paulo: Pearson Prentice Hall, 2011.
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Administracdo, pois permite a contratacdo de solugao que possivelmente atendera
de modo precario as necessidades do 6rgao contratante.

Em resumo, os requisitos, especificamente no caso de contratagdes
de TI, sdo o espelho da necessidade da Administracdo e, como tal, devem refletir o
fundamental para atender aos processos de negocio e eventuais restricbes técnicas.
Tudo que estiver além ou aquém pode acabar redundando em prejuizo ao erario e,
portanto, deve ser sopesado por meio da apresentacao de cenarios, 0 que permitira
ao gestor a tomada de decisdes lastreadas em sélida fundamentagéo.

Feita essa breve introducéo, passo a analisar os itens controversos
do edital em questao.

Item 5.2.2 — Analise

Este item diz respeito as tecnologias que devem ser empregadas no
desenvolvimento da solucdo a ser contratada pelo Municipio. Sdo RNFs que
delimitam nao as funcionalidades, mas as caracteristicas e restricdes impostas ao
software. Extrai-se do edital (peca 6):

5.2.2. Ser projetado e desenvolvido para rodar nativamente em ambiente
web, isto é que contenha as seguintes caracteristicas basicas:

a) A aplicacdo devera ser estruturada no conceito de “n” camadas, sendo
ao menos elas: Front-End (operavel através do navegador local), Servidor
de Aplicagéo (podendo ser distribuido em “n” servigos distintos) e Servidor
de Banco de Dados;

b) O Trafego de dados entre o cliente e o servidor, devera ser o minimo
possivel para execugdo das atividades do usuario, necessario para que
consuma menos link de internet possivel, procurando transferir na maior
parte dos casos apenas conteudo no formato JSON, para interpretacdo e
apresentagédo da camada Front-End;

¢) ValidagGes basicas de interface, devem ser realizadas no lado cliente
(front-end). Essas validagbes incluem a conferéncia de valores vaélidos
(como cpf/cnpj), campos obrigatérios preenchidos, entre outros;

d) Fica vedado o uso de aplicagées tradicionais, desktop cliente-servidor
(2 camadas) emuladas para serem executadas através de navegador ou
por outros meios como area de trabalho remota, cujo protocolo RDP é
inseguro;

e) Desenvolvido em linguagem nativa para Web (por exemplo: Java, PHP,
C# ou outra que permita operagéo via Internet);

E importante analisar este item em conjunto com outros pontos do
edital, para que se possa ter uma visao mais abrangente da pretensao municipal.
Extrai-se logo do inicio do Termo de Referéncia (TR) a seguinte descrigdo do objeto
da contratagéo:

“1. OBJETO: Contratagdo de forma compartilhada de empresa
especializada em implantagdo e prestagcdo de servicos de locagdo de
software de gestdo publica para o Executivo Municipal e Legislativo
Municipal conforme especificagbes técnicas constantes no Termo de
Referéncia e Convénio n° 1/2021 celebrado entre os Poderes Legislativos
e Executivo do Municipio de Céu Azul/PR (anexo ao processo) , através
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de plataforma web, bem como as conversées e migragdo dos dados
existentes no banco de dados atualmente utilizado, com treinamento de
servidores, suporte técnico e manutenggo.” (grifei).

De pronto é possivel concluir, pelos pontos grifados, que o poder
contratante sera exclusivamente usuario da solugcdo, na modalidade de locacéo, e
nao tera qualquer responsabilidade sobre seu desenvolvimento ou manutengao.

Este formato traz grandes vantagens para a Administragdo, pois
prescinde da necessidade de manter corpo funcional especializado em ambientes
tecnologicos cujo avango se da em velocidade superior aquela possivel de ser
acompanhada pelo setor publico. Segundo as normas e boas praticas em Gestao de
Risco, € uma maneira eficiente de mitigar os riscos inerentes ao processo de
desenvolvimento de software quando se transfere essa responsabilidade para
entidade especializada no assunto.

Além disso, este modelo permite ao setor privado fornecer solugdes
com custos de producido otimizados pela sua especializacdo em determinadas
tecnologias, o que, por conseguinte, racionaliza também os valores de
comercializacado de seus produtos e servigos.

Contudo, os argumentos que abonam a opg¢do pelo modelo de
locacdo sao os mesmos que fragilizam as justificativas para a inclusdo dos requisitos
descritos no item 5.2.2. Além de ndo coadunarem com o modelo adotado (pois a
ideia do Ente Municipal € justamente se ver livre das complexidades do
desenvolvimento da solu¢do), algumas exigéncias do item sdo vagas e nao
permitem a afericao objetiva pelo poder publico.

O item_a, por exemplo, pode ser de dificil verificacdo pelo corpo
técnico do Municipio, uma vez que ha a necessidade de se investigar o cédigo fonte
dos componentes do software para identificar em quantas camadas ldgicas ele foi
concebido. Além disso, é desnecessario num contexto de locagao de software e de
infraestrutura, em que o contratante jamais realizara atividades de manutencgéo ou
de desenvolvimento de novas funcionalidades.

Por outro lado, o item b é pouco claro e de dificil afericdo pelos
fiscais do contrato durante a execugao contratual. Qual o critério para definir que o
trafego entre cliente e servidor € o minimo possivel? Isso € inerente as tecnologias e
a outros meios empregados no desenvolvimento do software, que de nada importam
em um modelo de locagao em que o servidor de aplicagao sequer estara hospedado
do ambiente de datacenter do Municipio.

Com relagdo a exigéncia de transferéncia de dados na maior parte
em formato JSON, trata-se de critério vago e de dificil mensuragdo quando nao se
especifica com precisdo os casos em que o formato seria exigido. Além disso,
apesar de o formato ser reconhecidamente mais leve para intercambio de dados,
também é verdade que ele perde em recursos de validacdo dos dados transferidos.
Assim sendo, escolha do formato é inerente aos meios empregados no
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desenvolvimento da aplicacdo, e dificlmente sera ele o vildo no volume de
transferéncia de dados, tornando desnecessaria e eventualmente até danosa essa
exigéncia.

No mais, essa exigéncia, em tese, entraria em conflito com os
requisitos descritos nos itens 5.2.31 e 5.2.59, que permitem a disponibilizagdo de
funcionalidades por meio do protocolo SOAP?, que utiliza amplamente o formato
XML e n&o o formato JSON.

O item_c trata de requisito comum a maioria das aplicagbes, de
modo que pode ser mantido da forma que se encontra.

O item d também possui exigéncias que n&o garantem
exclusivamente os beneficios apontados pelo Municipio. Aplicagdes desktop (com
cliente instalado na maquina do usuario) ou aplicagbes emuladas em navegador
podem ser tdo eficientes e seguras quanto aquelas acessadas nativamente via
navegador.

Em sua defesa o municipio justifica o requisito citando a possivel
incompatibilidade de plugins ou emuladores com sistemas operacionais de codigo
aberto, por exemplo. Somente essa justificativa ndo é suficiente, pois esse risco &
mitigavel inserindo no edital previsdo de que, caso o software necessite de plugins
ou emuladores para execucao, estes devem ser compativeis com os Sistemas
Operacionais (SO) que o Municipio entender necessario, sempre justificando a
escolha desses SOs, uma vez que nao seria razoavel prever a compatibilidade com
SOs que nao fazem parte do parque tecnolégico do Ente Publico.

Em outra esteira, o Municipio justifica a necessidade de a solugao
ser totalmente em nuvem para que seja possivel oferecer ao cidaddo a melhor
experiéncia possivel. De fato, seria um retrocesso se as funcionalidades acessadas
pelo publico em geral necessitassem de instalacdo de recursos adicionais além de
um navegador para o0 acesso. Nesse caso, para a democratizacdo do acesso a
informacéo, faz sentido a exigéncia de que os servicos ao cidadéo fornecidos pela
ferramenta sejam acessiveis via negador web ou via aplicativo para celular. Todavia,
como ja demonstrado, tal exigéncia para o publico interno encontra fraco apoio nas
argumentacgdes do Municipio.

No que diz respeito a vedagdo da necessidade de acesso ao
software via area de trabalho remota ou outras tecnologias de rede virtual privada, a
restricdo é pertinente, uma vez que representam ponto de vulnerabilidade na
infraestrutura tecnoldgica do Ente.

Eventual previsdo que vede a obrigatoriedade de execug¢do do
software em ambiente virtualizado (SO como maquina virtual) também é considerada
justificavel, ja que a virtualizagdo sempre compromete o desempenho geral do

? https://pt.wikipedia.org/wiki/SOAP
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equipamento e, por conseguinte, das aplicagdes executadas sobre ele, além de criar
um 6nus para a implantagao e gestao dessas maquinas virtuais.

Para finalizar este subitem, também é pertinente que o Municipio
inclua requisitos a fim de evitar solu¢gées que dependam de tecnologias obsoletas e
reconhecidamente problematicas, como é o caso de Applets Java.

Por fim, o item_e é interpretado da mesma forma que os itens
anteriores, ndo sendo necessario para o alcance dos objetivos pretendidos pelo
Municipio, uma vez que o modelo de locagao leva ao fornecimento de um produto
pronto para o uso e cuja manutengdo néo sera encargo do contratante e, portanto,
nao requer a especificagdo de uma linguagem ou outra para seu desenvolvimento.
Seria essencial a especificacdo da linguagem de programagédo caso a manutengao
do sistema estivesse a cargo do Municipio, pois este direcionaria a contratagéo para
uma tecnologia que fosse de dominio do seu corpo técnico. Contudo, como ja
repisado, ndo € o caso da contratagdo em apreco.

Item 5.2.2 — Conclusao

No que diz respeito as justificativas para os requisitos descritos no
item 5.2.2, salvo melhor juizo, ha uma certa confusdo nos argumentos apresentados
pelo Municipio para adogado de solugdo baseada em nuvem. Solugdes em nuvem
remetem ao conceito de Software as a Service (SaaS), conforme explicagdo que
segue:

O SaaS (Software como Servigo) permite aos usuarios se conectar e usar
aplicativos baseados em nuvem pela Internet.

Vocé pode alugar o uso de um aplicativo para que sua organizagdo e
seus usuarios se conectarem a ele pela Internet, normalmente através de
um navegador da Web. Toda a infraestrutura subjacente, middleware,
software de aplicativo e dados de aplicativo ficam no datacenter do
provedor de servicos. O provedor de servigos gerencia hardware e
software e, com o contrato de servico apropriado, garante a
disponibilidade e a seguranga do aplicativo e de seus dados. O SaaS
permite que sua organizagdo comece a funcionar rapidamente com um
aplicativo por um custo inicial minimo 3 (grifei).

Observe-se que o conceito de SaaS, apesar de geralmente se referir
ao acesso ao software pelo navegador, ndo se limita a essa forma. Desse modo, é
perfeitamente admissivel um SaaS cuja interface esteja instalada no dispositivo do
usuario, como acontece, de fato, nos dispositivos moéveis, em que a interface esta
instalada no celular e todo o modelo de negécio esta hospedado no datacenter do
fornecedor.

Nesse conceito, uma interface instalada no computador do usuario
comporta-se da mesma maneira que um aplicativo instalado no celular, o que nao

? https://azure.microsoft.com/pt-br/resources/cloud-computing-dictionary/what-is-saas/
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descaracteriza a solugdo como baseada em nuvem. Nao faltam exemplos no
mercado de solugbes em nuvem que adotam essa multiplicidade de meios de
utilizagcdo. O WhatsApp é um desses exemplos, como pode ser observado na Figura
1.

@ WhatsApp WHATSAPPWEB  RECURSOS BAIXAR  PRIVACIDADE CENTRALDEAJUDA & PT(BR) -

Celulares Mac ou Windows

Alice Whitman

Windows 10 e versdes mais recentes. O WhatsApp

precisa estar instalado no seu celular.

Ao clicar nos botdes abaixo, vocé concorda com
nossos Te

oo O

Figura 1 — WhatsApp

Na pagina de informacgbes sobre o aplicativo a empresa explica as
caracteristicas as interfaces de acesso:

Até agora, nossos usuarios utilizavam nosso app web, o WhatsApp para
computador, ou o WhatsApp Web diretamente no navegador. Com o
objetivo de sempre melhorar a experiéncia oferecida por nossos servigos,
estamos desenvolvendo versbes nativas do app WhatsApp para
computador para os sistemas operacionais Windows e Mac®.

Outros fornecedores mundialmente reconhecidos também fornecem
seus servicos em nuvem com diversas interfaces de acesso, incluindo aplicativos
para desktop, como Telegram® e Microsoft Teams®, por exemplo. Ndo parece
coerente pensar que fornecedores desse calibre arriscariam sua reputacgao utilizando
interfaces desktop casos essa forma de acesso estivesse em desuso ou defasada.

Dessa maneira, salvo entendimentos divergentes, os quais respeito
dentro da autonomia de pensamento dos profissionais da area, penso que sao
frageis os argumentos que qualificam aplicacbes deskiop como problematicas,
defasadas ou inseguras. Nado ha como dar guarida, portanto, ao argumento
apresentado pelo Municipio (pega 39, pagina 6) de que tecnologias nativamente web
sdo as melhores disponiveis no mercado.

* https://fag.whatsapp.com/545358030455627
> https://desktop.telegram.org/
® https://www.microsoft.com/pt-br/microsoft-teams/download-app
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Item 5.2.3

Esse subitem diz respeito a forma integrada e multiusuaria que a
solugéo deve prover, conforme segue:

5.2.3. O sistema devera operar sob o paradigma de “Multiusuarios” (mais
de um usuario acessando ao mesmo tempo a aplicagdo e um usuario
acessando multiplas sessbées ao mesmo tempo), com integragdo total
entre os moédulos, garantindo que os usuarios alimentem as informagées
em cadastro UNICO para todas as &reas, e que sejam integraveis
automaticamente os existentes e os que vierem a ser implantados de
outras areas e ser multientidades (Cémara e Prefeitura), buscando
exercicios anteriores constantes do banco de dados, sem que seja
necessario sair de um sistema para entrar em outro.

O subitem traz uma série de requisitos descritos no mesmo item que
podem ser melhor analisados separadamente, conforme topicos que seguem.

a) O sistema devera operar sob o paradigma de “Multiusuarios” -
mais de um usuario acessando ao mesmo tempo a aplicag&o.
Analise: esse é um requisito comum em aplicagcdes corporativas,
e esta dentro do esperado para solugdes dessa natureza.

b) O sistema devera operar sob o paradigma de “Multiusuarios” - um

usuario acessando multiplas sessées ao mesmo tempo.
Anadlise: essa parte precisa ser adequada para comportar
aplicagdes desktop, uma vez que muitas vezes esse tipo de
aplicagdo nao permite acessar mais de uma sessao
simultaneamente pelo mesmo usuario. O que se espera € que 0
usuario possa acessar simultaneamente funcionalidades
diferentes da aplicagdo. Em interfaces web isso €& permitido
acessando varias abas dentro do navegador, por exemplo; ja em
aplicagdes desktop essa funcionalidade é alcancada por meio de
acesso a diferentes janelas dentro da mesma instancia da
aplicagdo. Por esse motivo, essa parte do requisito deve ser
reescrita de modo a acomodar diferentes tecnologias, com um
texto semelhante ao que segue: e um usudrio acessando
multiplas funcionalidades simultaneamente.

c) com integragdo total entre os mddulos, garantindo que o0s
usuarios alimentem as informacées em cadastro UNICO para
todas as areas, e que sejam integraveis automaticamente o0s
existentes e os que vierem a ser implantados de outras areas e
ser multientidades (Camara e Prefeitura), buscando exercicios
anteriores constantes do banco de dados, sem que seja
necessario sair de um sistema para entrar em outro.

Anadlise: trata-se também de requisito comum em aplicacdes
corporativas, especificamente aquelas que se enquadram na
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categoria de Enterprise Resource Planning (ERP’), e esta dentro
do esperado para solugdes dessa natureza.

Item 5.2.5

Este item trata de restricdes relacionadas aos recursos necessarios
para a instalagdo e uso da solugdo objeto da contratagao:

5.2.5. Por questéao de usabilidade, performance, seguranga da informagéao
e integridade, para operagédo do sistema néo sera permitida a utilizagdo
de nenhum recurso tecnolégico como runtimes e plugins, exceto em
casos onde houver necessidade de sistema intermediario para acesso a
outros dispositivos (como leitor biométrico, impressoras, leitor de e-CPF/e-
CNPJ) ou integragdo com aplicativos da estagao cliente (como Microsoft
Office, exibicdo de documentos PDF). Nesses casos, porém, ndo é
permitida a integracdo através de aplicagbes que utilizem o recurso
NPAPI dos navegadores como Applets Java, por questdo de seguranga
da informag&o e integridade dos sistemas.

A descri¢cao do item praticamente elimina qualquer solugdo que seja
desenvolvida com interface desktop nas principais tecnologias do mercado, Java e
Microsoft .Net, pois ambas necessitam de runtime para execucgao. O termo runtime
€ usado para um conjunto de recursos que permitem a comunicacdo com
funcionalidades de baixo nivel cujo acesso se da de diferentes formas em diferentes
sistemas operacionais®.

O uso desse tipo de recurso € muito comum em tecnologias
modernas, pois permite que o software seja executado em diferentes sistemas
operacionais sem que o desenvolvedor precise se preocupar com as caracteristicas
especificas de cada um deles. Além de acelerar o desenvolvimento, tal caracteristica
permite a reducao dos custos na gestao do ciclo de vida do software.

O Municipio alega que se busca evitar que o sistema utilize runtimes
pois tais solugdes “importam em risco de ter que aumentar a capacidade do link, cuja
situacdo ira importar no aumento de custos para gerir o sistema de gestao”. Pois é
justamente o contrario que se observa: sistema acessiveis via navegador web
tendem a consumir mais link de internet porque a interface precisa ser carregada do
servidor para o navegador a cada acesso, juntamente com os dados. Diferente
disso, softwares desktop possuem todas as suas telas instaladas no dispositivo do
usuario, permitindo a transferéncia de dados exclusivamente.

Contudo, ainda que a argumentacao fosse plausivel, possivelmente
nenhum aumento de custo com link de internet seria comparavel a eventual prejuizo

7 https://www.sap.com/brazil/insights/what-is-erp.html
® https://en.wikipedia.org/wiki/Runtime_library
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redundante da baixa competitividade do certame causada pela ocorréncia de
requisitos desnecessarios.

Dessa forma, a unica restricdo pertinente encontrada no item 5.2.5
diz respeito a vedacdo, em qualquer hipétese, do uso da tecnologia de Applets, pois
se trata de tecnologia em desuso e sem compatibilidade com os principais
navegadores atualmente®.

Item 4.10.17

O item em questao esta relacionado aos requisitos que devem ser
atendidos pela solugédo e que devem ser comprovados em Prova de Conceito (POC),
conforme segue:

4.10.17. A Prova de Conceito consiste na validagdo dos requisitos
minimos exigidos no Termo de Referéncia quanto a trés aspectos
fundamentais do sistema ofertado:

a) Performance;

b) Padrdo Tecnolégico e de Seguranga;

¢) Requisitos Especificos por Médulo de Programas.

Caso a solugédo ofertada ndo atenda 100% dos requisitos relacionados a
Performance, ou ao Padrao Tecnolégico e de Seguranga, ndo se passara
a etapa de Avaliagdo dos Requisitos Especificos por moédulos de
Programas, sendo automaticamente desclassificada, por principio de
economicidade, celeridade e utilidade do procedimento.

4.10.17.1. A apresentagéo dever se dar na ordem em que os itens estdo
relacionados, devendo a EMPRESA VENCEDORA apresenta-los de
forma objetiva, sem ajustes e sem contato externo. Nao sera permitido
desenvolver, editar, corrigir ou ajustar o sistema durante a apresentacéo;
4.10.17.2. A apresentagdo dos sistemas podera ser realizada de forma
simultadnea ou ndo, conforme acordado entre as partes. As empresas que
estao participando do certame serdo comunicadas por e-mail, do(s) dia(s),
horario(s) e locai(s) em que aconteceréo.

Antes de passar para a analise dos requisitos, € necessaria a
analise conjunta dos itens relacionados aos topicos a, b e ¢ do item 4.10.17, que sdo
os itens 4.11, 4.12 e 4.13, respectivamente.

Inicialmente nota-se que os itens 4.11.9 a 4.11.14, apesar de
mencionarem exaustivamente o requisito de tempo de resposta, parecem estar
relacionados ao consumo de banda, conforme se vé na tabela que segue o item
4.11.15. Se for o caso, recomenda-se 0 ajuste para evitar entendimentos conflitantes
por parte dos licitantes.

Equivoco semelhante aparentemente ocorre na descricdo do item
4.13.1 que, apesar de fazer parte do tdpico relacionado a requisitos por mddulo,

° https://itforum.com.br/noticias/como-descontinuacao-do-plug-in-java-para-navegadores-pode-impactar-nos-
negocios-dos-fornecedores-de-tecnologia/
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contém descrigéo relacionada ao topico anterior (Avaliacdo de Padrdao Tecnoldgico e
de Seguranca).

Feitas as ponderacgdes iniciais, passo a analise do item 4.10.17.
Antes de tratar dos percentuais exigidos em cada uma das categorias de requisitos
descritas, € relevante pontuar que o Municipio da mais importancia aos RNFs
(exigéncia imediata de 100%) do que aos RFs (exigéncia imediata de 90%) do
software que sera contratado. Isso implica dizer que se da mais valor para o
comportamento geral do sistema do que para as funcionalidades que ele entrega, o
que numa primeira analise revela-se desconcertante.

Mesmo que se considere imprescindivel que os RNFs sejam
entregues todos no momento da POC - cuja necessidade, a principio, ndo foi
suficientemente justificada — ha wuma série de requisitos considerados
desnecessarios por auséncia de justificativa suficiente e adequada, como aqueles ja
comentados relacionados aos itens 5.2.2, 5.2.3 e 5.2.5.

Além disso, ha requisitos relacionados ao tempo de resposta, por
exemplo, que ndo dependem exclusivamente do software ou do ambiente em que
sera executado. Tempos de resposta de uma aplicagao envolvem variaveis diversas,
muitas delas fora do controle tanto do contratante quanto da contratada como, por
exemplo, o congestionamento da internet. Duas POCs realizadas sobre o mesmo
sistema, uma as 3h da manha e outra as 15h, certamente terdo resultados muito
diferentes.

A implantagdo de um software, especialmente nos casos em que ha
migragédo de dados, é uma jornada cheia de obstaculos que precisam ser superados
em uma janela de tempo razoavel que considere toda a complexidade envolvida.
Tanto é verdade que o proprio edital, em seu item 4.1.16, estipula um prazo de 90
dias para a implantagao da solugéo contratada.

Durante esse periodo, tanto o Municipio quanto a Céamara
fornecerao servidores de seus quadros para apoiar o licitante vencedor na migragao
dos dados e na configuracao do sistema (itens 4.1.3,4.1.5,4.1.7,4.1.12 e 4.1.15 do
edital). Além disso, no mesmo periodo os servidores receberdo capacitagdo para
uso do novo sistema (item 4.2 e subitens do edital), tudo isso juntamente com as
atividades do cotidiano das entidades. Nesse periodo problemas serdo conhecidos e
adaptagdes poderdo ser realizadas para levar o sistema a um estado desejavel ao
final dos 90 dias.

Percebe-se, com isso, que o periodo de implantagao € repleto de
riscos em certa medida imponderaveis que somente serdo conhecidos durante o
processo. Médulos serdo implantados, alguns em sequéncia e outros paralelo, e o
sistema ficara pronto para uso aos poucos, conforme as funcionalidades estejam
implantadas, dados migrados e validados e eventuais problemas solucionados.

Por esses motivos, ndo vejo prejuizo em exigir que os requisitos
sejam atendidos em sua plenitude somente ao final do prazo de implantagao.
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Item 4.13.2

O mesmo entendimento pode ser estendido ao item 4.13.2. O
software sé estara completamente pronto para o uso, segundo a previsdo do edital,
apods 90 dias da assinatura da ordem de servigo. Desse modo, funcionalidades néo
existentes podem ser desenvolvidas e entregues no periodo em que se realiza a
homologagao dos requisitos ja existentes.

Observa-se que as especificacbes técnicas minimas do software
(tem 6 e subitens do edital) estdo agrupadas em 33 moddulos, totalizando pelo
menos 1645 requisitos. Ndo parece razoavel, portanto, inferir que logo no inicio do
periodo de implantacédo 90% dos requisitos serédo uteis e plenamente utilizados nas
atividades de migracdo de dados e homologagao.

Conclusao dos itens 4.10.17 e 4.13.2

Feitas as consideragdes anteriores, ponderando o que € necessario
para o inicio da implantagdo do sistema e o risco da ndo entrega de todos os
requisitos ao final dos 90 dias, penso que a exigéncia de 70% de cada categoria de
requisitos é razoavel, ndo tendo sido demonstrada a motivacdo da necessidade de
diferenciacao de percentual para cada uma delas.

Outros itens do edital

Apesar de o comando do despacho 893/22 (pega 60) determinar
manifestacdo acerca dos cinco itens apontados anteriormente, foi necessaria a
analise completa do edital para compreensdo mais abrangente dos objetivos e das
necessidades apresentadas no edital.

Do decorrer dessa atividade foram identificados outros itens que,
sem a adequada adaptacgao, ensejarao conflitos entre os requisitos e poderao levar
a compressao equivocada dos possiveis licitantes. Dessa maneira, passo a
enumerar os itens que entendo demandar ajustes para harmonizagdo com os
demais requisitos do edital.

Item 5.1.1
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Neste item ha exigéncia de sistema de computacdo 100% em
nuvem. Inicialmente é salutar esclarecer que sistemas com interface web ndo sao
executados 100% em nuvem, isso porque a interface com o usuario tem sua
execugao no navegador que esta instalado no equipamento do usuario.

Categorias muito especificas de softwares podem rodar
exclusivamente em nuvem, como os Webservices', por exemplo. Desse modo,
ainda que essa caracteristica seja possivel para determinada classe de aplicagdes,
nao esta evidente que a necessidade do municipio se baseia exclusivamente nesse
tipo de solugao.

Por esse motivo, € recomendavel que seja evitado o uso do termo
“100% em nuvem” e quaisquer variagbes que podem levar a interpretagdes
conflitantes por parte das empresas interessadas em participar da licitagcao.

Item 5.2.6

Esse item, da forma como estd descrito, apresenta a mesma
restricio do item 5.2.2.d. Como ja esclarecido naquele tépico, ndo foram
apresentadas justificativas adequadas e suficientes para exigir que a solugao
ofertada seja executada exclusivamente por meio de navegadores.

Sendo assim, recomenda-se o0 acréscimo de condicionante no texto
do item sugerindo que, caso a solucdo ofertada possua interface com usuario
acessivel por meio de navegadores, essa seja operavel por meio daqueles descritos
no item.

Por fim, € recomendavel a revisao, por parte da equipe técnica de TI
do Municipio, da pertinéncia de incluir o navegador Internet Explorer entre aqueles
cuja compatibilidade é obrigatéria, uma vez que a fabricante ja anunciou’ a
descontinuidade da ferramenta. Na auséncia de justificativa fundamentada, entendo

que o navegador deve ser excluido da lista de compatibilidade obrigatoria.

Item 5.2.7

Da mesma forma que o anterior, este item possui a mesma
semantica do item 5.2.2.d e, pelos mesmos motivos la enunciados, entendo que
deve ser suprimido do edital.

% https://pt.wikipedia.org/wiki/Web_service
" https://www.microsoft.com/pt-br/download/internet-explorer.aspx
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Item 5.2.11

O requisito descrito busca garantir que a aplicagdo possa ser
executada também em dispositivos médveis, caracteristica importante em certas
categorias de software. Sem entrar no mérito da existéncia da necessidade de o
software ser executado em dispositivo mével, esse tipo de caracteristica pode ser
ofertado também por meio de aplicativo especifico, o que substituiria plenamente a
exigéncia de responsividade para telas de tamanho diversos.

Sabe-se que, ndo obstante inumeras tecnologias de mercado
oferecerem recursos de responsividade'?, ndo é uma tarefa corriqueira garantir que
toda a aplicagao seja exibida adequadamente tamanhos variados de tela.

Além disso, ndo é razoavel imaginar que uma solugéo composta por
mais de 1600 requisitos distribuidos em 33 modulos seja executada completamente
em dispositivos méveis. O comum é que funcionalidades muito especificas sejam
disponibilizadas para esse tipo de plataforma, sempre com objetivo de ganho de
produtividade.

Desse modo, entendo que, caso seja realmente necessario que
algumas funcionalidades da solugado rodem em dispositivos moveis, que o edital
descreva objetivamente e justificadamente quais recursos devem ser
disponibilizados para essas plataformas sem, contudo, determinar qual tecnologia
sera aplicada, uma vez que o modelo de locagdo, como ja mencionado, ndo se
harmoniza com esse tipo de exigéncia.

A Unica exigéncia que entendo pertinente, nesse contexto, é que as
funcionalidades disponibilizadas para dispositivos méveis rodem nas plataformas
Android e iOS, que sao as principais do mercado.

Item 5.2.58.f

Este item novamente utiliza o termo “aplicagdo web”. Conforme
comentado no decorrer desta manifestacdo, o termo deve ser evitado para que
sejam permitidas diferentes tipo de aplicagéo, e ndo confunda os licitantes com a
exigéncia de solugdes que rodem apenas por meio de navegadores.

Item 6

2 https://pt.wikipedia.org/wiki/Web_design_responsivo
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A introducao deste capitulo prevé que o sistema ofertado atenda a
pelo menos 90% (noventa por cento) dos requisitos por Médulo de Programas.
Conforme apontamentos apresentados relativos aos itens 4.10.17 e 4.13.2, entendo
que tal exigéncia nao foi adequadamente justificada pelo Municipio. Nem o
percentual de 90% e tampouco a exigéncia para que esse percentual seja aplicado
individualmente em cada maodulo.

Dessa maneira, o entendimento € de que a exigéncia seja de 70%
dos requisitos como um todo, independentemente de qual médulo pertencem.

Auséncia de justificativas no Estudo Técnico Preliminar

Em geral, em sede de Estudo Técnico Preliminar (ETP) a Equipe de
Planejamento da Contratacdo (EPC) apresenta os cenarios estudados e os motivos
que levaram a escolha de determinado grupo de requisitos e o modelo de
contratagao.

Esses cenarios consideram todas as variaveis relevantes, como
prazos de vigéncia do contrato, conjunto de requisitos funcionais e nao funcionais
essenciais, modelos de prestagcdo do servico, restricdes da infraestrutura e do
parque tecnoldgico do 6rgao, entre outros.

Ainda em tempo de ETP é realizado o processo de orcamentacao
em que, além de se buscar referéncias de outras contratacbes semelhantes, a EPC
pode tabular os cenarios identificados e encaminhar para diversas empresas
especializadas para que formulem seus precos para cada cenario. Esse processo,
aléem de obter uma média de precos praticados na atualidade — o que é bastante
importante no caso de solucdes de Tl, permite identificar se de fato ha quantidade
relevante de atores no mercado capazes de atender aos requisitos demandados.

A titulo de ilustragao, se a EPC encaminhar o pedido de orgamento
para dez empresas e apenas uma delas apresentar seus valores, ha indicativo de
que o conjunto de requisitos é tao restritivo que ndo pode ser atendido pela ampla
maioria do mercado, o que poderia levar a EPC a rever os cenarios a fim de
identificar elementos que nao sdo obrigatérios para consecucdo dos objetivos da
contratagao. Esse processo otimiza o objeto e traz economia para as contratagoes.

A auséncia dessa sistematizagcdo pode levar a um conjunto de
requisitos desordenados e sem coesdo, que ultrapassam ou nao atingem os
objetivos perseguidos. Nesse mesmo edital ha exemplos dessa natureza; alguns
requisitos listados sao extremamente detalhistas, gerando redundéncia de
caracteristicas que, se ausentes, em nada prejudicariam a utilizagdo da ferramenta.

Para citar apenas um exemplo, o item 5.2.16.h exige formatos de
saida de relatérios no_minimo com os formatos PDF, DOC, DOCX, XLS, XLSX,
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HTML, XML, CSV e TXT. Nao ha duvidas de que pelo menos os formatos DOCX,
XLSX e CVS néo sao imprescindiveis, pois podem ser obtidos a partir da conversao
dos demais formatos exigidos.

Observacdes dessa natureza poderiam levar a revisdo completa do
edital, de modo a se chegar num conjunto de requisitos que atendam as
necessidades da Administragdo sem prejudicar a competitividade do certame.

E por conta disso que essas atividades, pertencentes ainda a fase
interna da licitagdo, sdo elementos essenciais para a elaboragdo do TR™, e sua
auséncia precariza os fundamentos das conclusées do gestor sobre a melhor
solucao a ser contratada. Além disso, nesse caso concreto, a auséncia nos autos do
ETP ndo permite concluir que as escolhas materializadas no TR foram balizadas
pelas melhores praticas em contratacdes de TI.

Conclusoes

Saliento que as opinides emanadas estdo embasadas no conteudo
do edital e nas justificativas apresentadas pelo Municipio na instrugao processual. O
teor das opinides aqui apresentadas n&o implica em concluir pela inexisténcia de
motivos para os referidos itens fazerem parte do edital, e sim que as justificativas
apresentadas nos autos nao sao suficientes para compensar a possivel restricao a
competitividade do certame.

O Quadro 1 apresenta as propostas de alteragdes dos pontos
considerados controversos do edital, incluindo também outros pontos considerados
sensiveis sob ponto de vista da competitividade do certame.

Requisito Proposta

Novo texto: Ser projetado e desenvolvido para rodar em ambiente de nuvem, com as seguintes

5.2.2 - Caput caracteristicas:

Novo texto: A aplicagéo devera ser estruturada no conceito de “n” camadas, sendo ao menos elas:
52.2. a Front-End, Servidor de Aplicagdo (podendo ser distribuido em “n” servigos distintos) e Servidor de
Banco de Dados;

Remover esse dispositivo pois, além de pouco objetivo, ndo foi demonstrada adequadamente sua

522.b necessidade.

Novo texto: Fica vedado o fornecimento de solugdes que, para seu adequado funcionamento,
5.2.2.d dependam: 1) de tecnologias obsoletas e reconhecidamente problematicas, como € o caso de
Applets Java; 2) de acesso via Area de Trabalho Remota e 3) de virtualizagdo de SO.

Remover esse dispositivo pois, como ja discutido, ndo foram apresentadas justificativas adequadas

522. e S
para essa exigéncia.

O trecho do requisito que diz respeito ao acesso a multiplas sessdes deve ser adequado, conforme
5.2.3. descrito no tépico b, para algo como: e um usudario acessando multiplas funcionalidades
simultaneamente

5.2.5 Alterar o item para prever restricdo somente ao uso de tecnologia de Applets.

B http://www.tcu.gov.br/arquivosrca/001.003.009.htm
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Recomenda-se a revisdo dos itens para esclarecer se os tépicos tratam de requisitos relacionados
4119a4.11.14
a tempo ou a consumo de banda.
Recomenda-se a revisao do item para esclarecer se trata de requisitos relacionados a Avaliagao de
4131 = L } . S X
Padréo Tecnologico e de Segurancga ou se diz respeito a Requisitos por Médulo.
41017 Prever a obrigatoriedade de cumprimento de 70% dos requisitos no inicio da execugéao contratual, e
T o restante ao final do periodo de implantagao.
Prever a obrigatoriedade de cumprimento de 70% do total dos requisitos no inicio da execugéo
4.13.2 contratual, independente do médulo ao qual faga parte, e o restante ao final do periodo de
implantacao.
5.1.1 Que seja evitado o uso do termo “100% em nuvem” e quaisquer variagdes que podem levar a
t interpretagdes conflitantes por parte das empresas interessadas em participar da licitagao.
Incluir condicionante no texto do item sugerindo que, caso a solucéo ofertada possua interface com
5.2.6 usuario acessivel por meio de navegadores, essa seja operavel por meio daqueles descritos no
item.
596 Reviséo, por parte da equipe técnica de Tl do Municipio, da pertinéncia de incluir o navegador
- Internet Explorer entre aqueles cuja compatibilidade é obrigatéria.
5.2.7 Remover o item.
Descrever objetivamente e justificadamente quais recursos devem ser disponibilizados para
5.2 11 dispositivos moéveis sem, contudo, determinar qual tecnologia sera aplicada. A Unica exigéncia
- pertinente é que as funcionalidades disponibilizadas para dispositivos méveis rodem nas
plataformas Android e iOS.
5.2.58. f Evitar o uso do termo “aplicagdo web” para se referir a solugdo que sera contratada.
6 Idem item 4.13.2

Quadro 1 - Resumo das propostas

As sugestodes listadas no Quadro 1 resumem os resultados da analise
dos topicos suscitados no despacho 893/22 e outros que de certa forma com eles se
relacionam, e ndao exaurem a reavaliagdo completa e necessaria por parte do
Municipio para o ajuste de outros pontos que possam originar as mesmas restricdes
discutidas neste instrumento.

Dessa maneira, é importante que as areas de negocio envolvidas na
formulacdo do TR, em conjunto com a area de Tl do Municipio e da Camara, facam
uma analise critica do edital a fim de formular um conjunto de requisitos que sejam
imprescindiveis para a execugao dos trabalhos, evitando a exigéncia de
funcionalidades cujos resultados podem ser alcangados por outros instrumentos sem
acarretar prejuizo aos trabalhos.

Por fim, reforco que as propostas apresentadas constituem meras
sugestdes de como os topicos podem ser descritos para melhor acomodar as ideias
aqui apresentadas. Assim sendo, o Municipio tem a liberdade de realizar as
reformulacdes no edital da maneira que lhe convir, de acordo com as determinacoes
do Tribunal provenientes da apreciacido deste parecer.

DTI, em 4 de outubro de 2022

16

DOCUMENTO E ASSINATURAC(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR 4KXC.FCL8.Y4S8.WF3Y.7



Tribunal de Contas do Estado do Parana
Diretoria de Protocolo

CLEITON EDUARDO SATURNO
Auditor de Controle Externo
Matricula n°® 52.078-0

JOSE AUGUSTO CHEUTE
Diretor
Matricula n® 51.847-6

17

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR 4KXC.FCL8.Y4S8.WF3Y.7





