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INTRODUGAO

O presente artigo trata da utilizagdo da Unidade de Servigo Técnico (UST) nas contratagdes de
servigcos de Tecnologia da Informagéo (Tl), apontando as decisdes do Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU) acerca do entendimento da utilizagdo dessa métrica, com recomendagdes e apontamentos do
Tribunal. O texto aborda também a criacdo do Modelo de Contratagdes de Servigos de
Desenvolvimento, Manutencdo e Sustentagdo de Software, pela Portaria SGD/MGI n° 750, de 20 de
margo de 2023, que padroniza a remuneragao desses servigos, além de outros documentos relevantes
que podem ser utilizados como referéncia para a contratagao do objeto.

2. UTILIZAGAO DA UNIDADE DE SERVIGO TENICO (UST) PARA MENSURAGAO DE
CONTRATOS DE TI

Na contratacdo de servigos de Tecnologia da Informagéo (TI), baseadas no fornecimento de
servicos especializados (por exemplo, manutengio, suporte ou desenvolvimento de sistemas), a
Administragao Publica federal utiliza a aquisicdo baseada em Unidade de Servicos Técnicos (UST) !
como forma de mensuragao para remuneragao dos servigos prestados.

A métrica tem como fungao, segundo o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), a mensuragao por
resultado de prestagéo de servigos especializados de TI. Ou seja, € utilizada por érgaos e entidades da
Administragdo Publica federal com o propdsito de contratar servigos de Tl e remunerar o contratado
por resultado.

Inclusive, o TCU exarou o entendimento consolidado da Sumula n°® 269/2012:

“Nas contratacoes para a prestacdao de servigos de tecnologia da informagao, a remuneracao
deve estar vinculada a resultados ou ao atendimento de niveis de servigo, admitindo-se o
pagamento por hora trabalhada ou por posto de servico somente quando as caracteristicas do objeto
ndo o permitirem, hipétese em que a excepcionalidade deve estar prévia e adequadamente justificada
nos respectivos processos administrativos”. (Grifamos.)

Nesse sentido, o0 modelo de remuneracao de servigos de Tl deve ser vinculado ao resultado ou
atendimento de niveis de servigo, evitando a utilizagdo de outras formas de pagamento para esse tipo
de objeto, como, por exemplo, por hora trabalhada, mera locagdo de méo de obra ou por postos de
servigos.

Segundo o TCU (Acérdao n° 509/2015, do Plenario), o Superior Tribunal de Justiga (STJ), em
2010, foi um dos primeiros 6rgaos da Administragdo Publica federal a adotar a unidade de referéncia
UST para a mensuracéao de servigos de Tl e o pagamento por resultados. Em tal caso, a UST consistiu
em um modelo para dimensionar a qualidade das atividades, a complexidade do objeto, o esforgo para
a execucao dos servicos e o resultado:

“14. O modelo desenvolvido pelo STJ, descrito no termo de referéncia (pega 23, p. 16-60) do PE
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104/2010, consiste na definigdo prévia de todas as tarefas a serem executadas, dos resultados
esperados, dos padrées de qualidade exigidos e dos procedimentos e qualificagoes
necessarios para execugao dos servicos em conformidade com os adotados pela organizagao
de maneira a permitir o cotejamento posterior entre o planejado e o executado. A complexidade
definida para as tarefas considera diversas variaveis, tais como a prioridade do servico e as
caracteristicas dos profissionais do mercado e sua capacidade em cumprir as atividades. 15. Para
possibilitar a quantificagédo da unidade de referéncia Unidade de Suporte Técnico, o STJ considerou os
procedimentos previamente medidos no setor de Tl daquele 6rgdo e as estimativas de esforgo
basearam-se em série histérica da organizagéo e na necessidade de implementar novos servigos. 16. A
partir desses insumos, estabelece-se, entdo, a correlagdo entre a complexidade de cada
atividade e a quantidade de UST equivalentes, sendo que a menor UST possivel foi definida pelo
6rgédo como sendo aquela equivalente a uma hora de trabalho na atividade de menor complexidade.
No caso do Pregdo Eletronico 104/2010, uma UST equivale a uma hora de trabalho de monitoracéo de
ambiente, por ser considerada como atividade de complexidade minima em servigos técnicos em
infraestrutura”. (Grifamos.) (TCU, Acérdao n° 509/2015, do Plenario, Rel. Min. Marcos Bemquerer, j.
em 11.03.2015.)

Os conceitos inaugurados pelo STJ no ano de 2010 tornaram-se um marco para que outros
orgaos e entidades da Administragdo Publica utilizassem a UST como parametro em contratagdes
similares. Entretanto, desde entdo, a UST nao havia sido objeto de normatizagdo por orgao
competente, além do fato de que, segundo o relatério do Acérdao n° 1.508/2020, do Plenario, a métrica
foi aplicada em diferentes estruturas de remuneragdo e de mensuragdo de indicadores (esforgo,
complexidade, qualidade etc.).

Em razdo da utilizagdo da UST sem a normatizagao e diretrizes necessarias, foram constatadas
irregularidades recorrentes nas contratagdes baseadas por essa métrica. Por esse motivo o TCU
realizou, em 2020, auditoria em diversas contratagdes publicas federais que utilizaram métrica
baseada em UST, confirmando uma série de deficiéncias.

3. APONTAMENTOS DO TCU SOBRE A UTILIZAGAO DE METRICA UST

O TCU, em seu Acordao n° 1.508/2020, do Plenario, 2 analisou 55 (cinquenta e cinco) contratacdes
publicas realizadas entre julho de 2019 a margo de 2020, a partir de aquisicbes remuneradas em
Unidade de Servigos Técnicos (UST), trazendo recomendagbes sobre o uso dessa métrica para
afericdo de pagamentos.

As irregularidades encontradas foram as seguintes: (i) deficiéncia na estimativa de precos da
UST,; (ii) dimensionamento do quantitativo da UST baseado em parametros injustificados; (iii)
impossibilidade de a administragdo assegurar a obtengdo de preg¢os condizentes com o
mercado; e (iv) ndo vinculagao dos servigos a resultados, além da deficiéncia ou inexisténcia de
instrumentos para a necessaria fiscalizagao contratual.

Restou constatada, também, a inadequada dependéncia da Administragao perante as
empresas privadas no processo de orcamentacao das contratagoes, para além da baixa utilizagéo
de contratos publicos na estimativa de pregos, restando, ainda, evidenciadas as seguintes falhas: “ (a)
indesejada assimetria de informacgé6es entre as partes; (b) incomparabilidade e heterogeneidade
das contratagcdes; (c) auséncia de utilizacdo da planilha de composi¢ao de custos para a
estimativa dos pregos das contratagées; e (d) carater abstrato das metodologias utilizadoras
dessas denominagdes como UST”.

A equipe de auditoria identificou, em suma, que a UST nao pode ser entendida como métrica ou
unidade de medida a ser adotada pela Administragao, sem a devida padronizagao, até porque a
UST equivaleria a abstragado tendente a refletir, na maioria dos contratos, o efeito financeiro decorrente
da aplicagdo de parametros multiplicadores arbitrados, sem as devidas justificativas técnico-
econdmicas, resultando, assim, em quantitativos de UST sem a razoavel motivagao.

Diante das constatagdes, o tribunal recomendou que a Secretaria de Governo Digital do Ministério
da Economia e o Conselho Nacional de Justigca orientasse os 6rgaos e os entes sob a sua supervisao
para que observem diversas premissas nas contratagdes baseadas na pratica UST:

9.1.1. a fim de que em contratagées em vigor baseadas na pratica UST e similares, no ato de
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eventual prorrogagao, avaliem a economicidade dos contratos, com vistas a mitigar o risco
inerente de sobrepreco e superfaturamento em contratagoes baseadas em UST e similares,
considerando o cenario atual de incomparabilidade de pregos de UST, de heterogeneidade de
metodologias baseadas em UST, de assimetria de informacdo entre a Administracdo e o
mercado e a fim de decidir pela viabilidade ou ndo da prorrogagao sob as seguintes condigoes:

9.1.1.1. realizando a analise critica da composigédo do prego unitario da UST e do custo total da
contratagdo, complementando-a com a analise de planilha de composi¢cdo e formagao de

precos dos servigcos, submetendo as referidas analises a avaliagio e a autorizagdao da
autoridade competente;

9.1.1.2. complementando a avaliagdo com estudos técnicos e financeiros sobre o impacto dos
parametros utilizados; e

9.1.1.3. complementando a avaliagdao com a analise do fator-k;

9.1.2. a fim de que, em contratagoes vigentes baseadas em UST, entre outras denominagoes
similares, no ato de eventual prorrogagao, formalizem um catalogo de servigos e especifiquem,
em cada servigo, os produtos ou resultados esperados, os perfis profissionais e o esforgo
estimado, no intuito de também mitigar os riscos da ocorréncia de fiscalizagées contratuais
deficientes e de antieconomicidade oriunda de superestimagées de esforgos, produtos ou
perfis profissionais;

9.1.3. a fim de que, em novas contratacdes de servigos de tecnologia da informagao, sejam
observados os seguintes procedimentos:

9.1.3.1. abstenham-se de criar unidades de medida de forma unilateral, sem a ciéncia, a
avaliagdo técnica e econémica e a padronizagdao do 6rgado supervisor, com vistas a mitigar o
risco de compartilhamento de metodologias e praticas sem a devida consisténcia e sem
justificativas técnica e econémica, além de riscos inerentes a cenarios de incomparabilidade de
pregos, de heterogeneidade e de assimetria de informagoes entre a administragao e o mercado;

9.1.3.2. avaliem a economicidade dos pregos estimados e contratados, realizando a analise
critica da composicdo de pregos unitarios e do custo total estimado da contratagao,
complementando-a com a analise da planilha de composicao de custos e formagao de precos
dos servicos e com a analise do fator-k, submetendo as referidas analises para a avaliagdo e a
autorizagdao da autoridade competente, com vistas a mitigar a assimetria de informagoes e o
risco de sobrepreco e de superfaturamento;

9.1.3.3. todos os parametros, pesos ou quaisquer variaveis quantitativas adotadas, que
impactem o calculo da quantidade de servigos e de seu preco, sejam devidamente justificados
técnica e economicamente, com vistas a mitigar o risco de sobrepreco e superfaturamento,
tendo em vista a disseminagdo da pratica de nao justificar técnica e economicamente tais
parametros, pesos ou variaveis;

9.1.3.4. sejam implantados controles internos que assegurem a existéncia dos catalogos de
servigos, juntamente com todos os detalhamentos cabiveis de cada servico, como perfis
profissionais, tempo estimado de execugao e produtos e resultados esperados, a fim de mitigar
o risco de antieconomicidade e de inobservancia dos normativos ja existentes, que versam
sobre a clareza da solugdo de tecnologia da informagao demandada;

9.1.3.5. os catalogos de servigos apresentem o respectivo valor monetario estimado de cada
servigo, independentemente da métrica ou unidade utilizada; e

9.1.3.6. considerando os riscos inerentes as contratagbes baseadas em UST, entre outras
denominagées similares, o uso de UST em contratagdes por meio do Sistema de Registro de
Precos (SRP) deve ocorrer somente se restar demonstrada a compatibilidade entre o uso de
UST (e similares) e o SRP, tanto do ponto de vista técnico, quanto do ponto de vista financeiro,
com a respectiva autorizagao da autoridade competente;

9.1.4. definicdo de critérios objetivos que devem ser observados nas analises de planilha de
composicdo e formagao de pregos dos servigos e do fator-k, com vistas a mitigar o risco de
fixagdo e de disseminagao de critérios subjetivos. (Grifamos.) (TCU, Acérddo n°® 1.508/2020, do
Plenario, Rel. Min. André de Carvalho, j. em 10.06.2020.)
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Outra importante decisdo do TCU acerca do assunto, o Acérdao n° 2.037/2019, do Plenario, em
relatério de auditoria, avaliou a conformidade das aquisi¢des da Tecnologia da Informacgao (Tl) desde a
fase de planejamento até a etapa de execugdo contratual. O tribunal recomendou que, nos contratos
de servigos de TIC em que se tém utilizado a métrica UST, sejam elaborados “ catalogos de servigos
de referéncia, contendo itens de servigo tipicamente demandados pelas organizagoes publicas,
incluindo, no minimo, seu peso em UST e a respectiva descrigao”. Orientou, ainda, aos 6rgéos ou
entidades para que sejam observados os seguintes pressupostos na utilizagdo da UST e a
possibilidade de prorrogagéo desses contratos:

9.1.3. avalie a conveniéncia e a oportunidade de normatizar e/ou orientar os 6rgaos e entidades
sob sua supervisdo a fim de que, na utilizagdo de métricas como UST ou similares, sejam
observados os seguintes pressupostos:

9.1.3.1. a utilizacdo de métrica cuja medigdo nao seja passivel de verificagcao afronta o disposto
na Sumula TCU 269 (Acordao 916/2015-Plenario, item 9.1.6.8);

9.1.3.2. a métrica UST deve ser evitada para a contratagido de servigos de suporte continuo de
infraestrutura de TI;

9.1.3.3. avaliar, durante o planejamento da contratagido do servigco de TI, alternativas a métrica
UST, bem como documentar as justificativas da escolha;

9.1.3.4. os servigos especificados no Catalogo de Servigos devem estar diretamente vinculados
aos resultados esperados da contratagdo, ndao se permitindo o pagamento individualizado por
servigos intermediarios;

9.1.3.5. o Catalogo de Servigos, incluido o valor contratado de cada servigo, deve ser
amplamente divulgado e estar acessivel e disponivel a seus usuarios;

9.1.3.6. o Catalogo de Servigcos deve conter apenas itens relacionados ao objeto da contratagao;

9.1.3.7. para a suficiente caracterizacdo do servico a ser licitado (Lei 10.520/2002, art. 3%, II), o
respectivo Termo de Referéncia ou o Catalogo de Servicos devem conter, no minimo, os
seguintes elementos: nome do servico, descricdo detalhada do servigo, dos respectivos
entregaveis e atividades, qualificacdo dos profissionais necessarios, esfor¢o necessario a
execucao dos servigos, prazo e quantitativo estimado;

9.1.3.8. a divulgagdo da meméria de calculo que justifique o quantitativo de esforgo, o
quantitativo de unidades de servigo estimado e o fator de ponderagdo utilizado para cada
servigo previsto contribui para a ampliagdo da competigdo do respectivo certame licitatorio;

9.1.3.9. a exigéncia do fornecimento a Administragdo da planilha de custo e formacao de prego
pelo vencedor da licitagdo, juntamente com a proposta de precos, é medida que contribui para
minimizar o risco de sobrepreco; e

9.1.3.10. o valor estimado e contratado deve ser compativel com a planilha de custo e formagao
de preco, que devera ser elaborada na fase de planejamento da contratagdo, com o fito de
calcular o valor estimado da contratacao e estabelecido no Termo de Referéncia;

()

9.4. recomendar a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia, a Secretaria de
Coordenagdo e Governanga das Empresas Estatais do Ministério da Economia, ao Conselho Nacional
de Justica e ao Conselho Nacional do Ministério Publico que avaliem a conveniéncia e a oportunidade
de orientarem os 6rgdos e entidades federais sob sua supervisdo a fim de que, previamente as
prorrogacées de contratos vigentes de servigos de tecnologia da informagao que utilizam a
métrica UST ou similar, seja avaliada a economicidade da avenca, a luz das consideragoes
expostas ao longo do relatério que acompanha este Acérdao;

9.5. recomendar ao Senado Federal, a Camara dos Deputados, ao Tribunal de Contas da Uniao
que, previamente a prorrogacdes de contratos vigentes de servicos de tecnologia da
informacédo que utilizam a métrica UST ou similar, seja avaliada a economicidade da avenca, a
luz das consideragdes expostas ao longo do relatério que acompanha este Acordao; (...)
(Grifamos.) (TCU, Acérdao n° 2.037/2019, do Plenario, Rel. Min. Augusto Sherman, j. em 28.08.2019.)
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O Acoérdao n° 2.502/2019, do Plenario do TCU, elencou alguns problemas enfrentados nos
contratos que utilizam a Unidade de Servigo Técnico (UST), quais sejam: a) “ Auséncia ou
deficiéncias de catalogos de servigos”; b) “Servigos previstos sem vinculagiao a resultados”; c)
“Auséncia de estudos relativos a esforco e complexidade estimados”; d) “Modelos com
complexidade elevada, tornando complexa a afericao dos valores a serem pagos”; €) “Servigos
qualificados como de ‘alta complexidade’ sendo executados por profissionais sem a devida
qualificagao exigida, o que é indicativo de que a complexidade real ndo seria aquela estipulada
contratualmente”; e f) “Auséncia de controle efetivo dos indicadores estipulados
contratualmente”. Por fim, citou recomendagédo do Acérdao n° 915/2015, do Plenario, no sentido de
que a utilizagdo de UST “ mostra-se inadequada para servigos que nao geram resultados ou
produtos aferiveis pelo ente publico contratante e nao se coaduna ao disposto na Sumula TCU
269",

A utilizagdo de UST como métrica para afericdo dos servigos foi objeto de analise em decisdes
mais recentes, a exemplo do Acérdao n° 237/2023, do Plenario, que também constatou a auséncia de
parametros baseados em estudos ou justificativas sélidas e fidedignas na estimativa das horas
dos itens do catalogo do servigo:

“Questionada pela auditoria a respeito da memoria de célculo que sustentaria os quantitativos de horas
definidos nos itens de servigo constantes da planilha, a estatal ndo apresentou tais informagdes. Em
funcéo disso, a equipe de auditoria afirma que nao ha evidéncias de que tenham sido utilizados
parametros baseados em estudos ou justificativas soélidas e fidedignas na estimativa das horas
dos itens do catalogo do servico de melhorias do portal de compras. Em outras palavras, houve
acréscimo no tempo que se leva para realizagdo das atividades em comparagdo com o contrato
original, sem o respaldo em memoéria ou estudos que indicassem a razoabilidade desse
acréscimo.

Tal situagao repete, na opinido da equipe, o identificado no ambito do Ac. 1.508/2020-TCU-
Plenario, em que 89% dos 49 contratos utilizaram parametros multiplicadores na quantificagao
de UST, sendo que 100% desses parametros nao haviam sido justificados técnica e
economicamente.

()

Portanto, cumpre-me ressaltar, ademais, que a majoragao observada de 38,38% nos quantitativos
em horas constantes da planilha de servigcos constitui indicio de sobrepreco e de
superfaturamento que requer apuragdo, uma vez que o aumento injustificado do quantitativo
em horas para execugao de um servigo implica naturalmente na elevagao do seu custo unitario
para a contratante.

Conforme observado em diversos outros contratos no ambito da administragdo publica, a aplicagao de
métricas desprovidas de memoria de calculo e de fundamentos sélidos constitui risco elevado
de desvios no calculo dos desembolsos a serem efetuados. No caso em comento, o aumento do
tempo em horas que as equipes da contratada levavam para realizar o mesmo servigo
constante do catalogo adotado como referéncia faz com que o custo desses servigos seja
aumentado. Por isso, & fundamental analisar a forma como se deu a precificagdo do valor/hora
adotado no contrato, nesse caso, frise-se, desprovido de processo competitivo, e os indicios de
sobrepreco e superfaturamento decorrentes.

()

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessado do Plenario, ante as
razdes expostas pelo Relator, em:

()

9.2. recomendar a Petrobras, nos termos do art. 11 da Resolugdo-TCU 315/2020, visando mitigar a
ocorréncia dos problemas expostos em outros contratos da companhia, que:

()

9.2.2. adote providéncias para que a companhia abstenha-se de criar unidades de medida de
servigos de tecnologia da informagdao de forma unilateral sem o embasamento em estudos
técnicos, com vistas a mitigar o risco de compartilhamento de metodologias e praticas sem a
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devida consisténcia e sem justificativas técnica e econdmica, além de riscos inerentes a
cenarios de incomparabilidade de pregos, de heterogeneidade e de assimetria de informagdes
entre a administragdo e o mercado, em consonancia com o entendimento firmado no ambito do
Ac. 1.508/2020-TCU-Plenario, item 9.1.3.1;

9.2.3. adote catalogos de servicos que apresentem o respectivo valor monetario estimado de
cada servigo, independentemente da métrica ou unidade utilizada, e sejam devidamente
justificados técnica e economicamente todos os parametros, pesos ou quaisquer variaveis
quantitativas adotadas que impactem o calculo da quantidade de servigo e de seu prego, em
consonancia com o entendimento firmado no ambito do Ac. 1.508/2020-TCU-Plenario, itens
9.1.3.3e9.1.3.5;

9.24. avalie a economicidade dos pregos estimados e contratados, utilizando-se,
complementarmente, da analise de planilha de composigao de custos dos servigos e da analise
de fatores-k contratados e executados, em consonancia com o entendimento firmado no ambito
do Ac. 1.508/2020-TCU-Plenario, item 9.1.3.2; e

9.2.5. reavalie, a luz das consideragbes esposadas, assim como do art. 5° inciso lll, da Lei
10.520/2011 c/c art. 32, § 5°, da Lei 8.666/93, no planejamento de novas contratagdes de servigos
de tecnologia da informacao, a metodologia de cobranca da Taxa de Transagédo, de modo que
se cumpra a premissa de proporcionalidade entre os valores cobrados e os reais custos do
sistema, demonstrando, ainda, a vantajosidade para a Petrobras da cobranca da referida taxa;
(Grifamos.) (TCU, Acérdao n° 237/2023, do Plenario, Rel. Min. Vital do Régo, j. em 15.02.2023.)

O Acordao n° 680/2023, do Plenario, ao analisar a utilizagdo do UST apontou que “a métrica UST
nao se trata de uma unidade de medida padronizada, pois ha grande heterogeneidade de
metodologias baseadas na pratica UST no ambito da APF”. Desse modo, “ ndo é possivel concluir
que o quantitativo de UST no Contrato do MI seria mais vantajoso do que nas contratagdes do
MEC e do TCU, como foi aventado pela defendente”.

Ainda, o Acordao n° 423/2020, do Plenario, constatou a auséncia de justificativa técnica das
métricas de UST e recomendou que:

“9.11.2. ao adotar a métrica UST, ou qualquer outra similar, sobretudo quando esta for baseada na
alocacdo de mao de obra especializada, justifique, para os servicos demandados, a composicao
do valor unitario da métrica, em fungao do volume dos servigos, do custo e quantidade dos
perfis profissionais aplicados, e de quaisquer outros parametros relacionados aos respectivos
servigos, em atencdo aos principios da motivagao, eficiéncia e economicidade”. (Grifamos.)
(TCU, Acdrdao n° 423/2020, do Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes, j. em 04.03.2020.)

Por fim, o Acorddo n° 1.114/2021, do Plenario, analisou a preferéncia pela forma de
remuneracao hibrida para contratacido de servigos de Tl em relagdo ao modelo baseado em
UST, justamente pela ocorréncia de irregularidades na utilizagado de UST. Nesse caso, o relator, ao
defender a adogdo de modelos remuneratérios hibridos (dimensionamento dos servigos por homens-
hora/postos de servigo e atendimento de indicadores de niveis de servigos minimos (NSM) detalhados
no TR) para a contratagdo de servigos especializados na area de Tl, argumentou que o 6rgao
contratante “chegou a cogitar a ado¢ao do modelo remuneratério baseado em UST, tendo
abandonado tal modelo apds aprofundamento dos estudos e tomado ciéncia de praticas
empreendidas no ambito desta Corte de Contas”. Nesse sentido, afirmou:

“Em recentes auditorias empreendidas por esta Corte, inclusive sob minha relatoria, conduzidas sob a
forma de Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada (FOC), foram identificadas uma série de
irregularidades graves em contratagoes de servigos de Tl decorrentes da utilizagao indevida da
métrica UST (Unidade de Servigos Técnicos) e similares, a exemplo de HST (Hora de Servigo
Técnico), UMS (Unidade de Mensuragao de Servigos) entre outros, que vinha sendo adotada
pelo TSE para a contratagédo do referido objeto (Contrato 16/2015, mensurado em UST - peca 15).
Na consolidagdo daqueles trabalhos de auditoria, apreciada por meio do Acérddo 2037/2019-TCU-
Plenario (TC Processo 014.760/2018-5), recomendei a adogdo de uma série de controles para
mitigar os relevantes riscos da utilizagao da referida métrica (itens 9.1.2 a 9.1.3.10 do decisum),
especialmente em razdo da seguinte conclusédo (excerto do respectivo Voto condutor): ‘37. Como
efeito, a unidade técnica bem conclui que o uso inadequado da métrica UST pode provocar
distorcoes de grande materialidade, em prejuizo do erario publico, a exemplo dos indicios
identificados em auditorias que compdem esta FOC. 38. Diante destas fragilidades e riscos, acolho,
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na esséncia, a proposta instrutéria no sentido de se expedir recomendacdo para a adogdo de
controles em contratacoes que utilizem a métrica UST e similares’. Nesta esteira, considero
oportuno ainda destacar iniciativas da area administrativa desta Corte no sentido de realizar
contratagcbes em que se estabelegam métricas relacionadas ao esforgo da contratada cuja
remuneracgao integral esteja também vinculada ao atingimento de niveis minimos de servigo. (...)
Portanto, considerando a legitimidade do estabelecimento de métricas remuneratérias vinculadas ao
alcance de niveis de servigcos contratuais, a exemplo dos modelos hibridos, a previsao, in casu, de
indicadores e de reflexos remuneratérios decorrentes do seu descumprimento, os relevantes riscos
identificados na adog¢édo da métrica UST (e congéneres) - anteriormente utilizada pelo TSE - e a
potencial economia resultante do modelo consignado pelo TSE, reforgo que € improcedente a
Representacdo quanto a alinea “a” do item 3 desta deliberagdo”. (Grifamos.) (TCU, Acorddo n°
1.114/2021, do Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes, j. em 12.05.2021.)

Nota-se que a utilizagdo de UST para a contratacdo de servigos de Tl tem sido uma pratica
comum no setor publico. No entanto, diante dos inumeros casos de irregularidades e apontamentos do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), essa pratica mostrou seus desafios aos 6rgaos e entidades da
Administragdo Publica.

Nesse sentido, a auséncia de normatizagéo contribuiu para a ocorréncia dessas irregularidades. A
falta de critérios claros para a definicdo da UST e auséncia de modelo de referéncia para a contratagao
de servigos de Tl levaram a uma série de problemas, como a falta de transparéncia, a falta de controle
e a falta de eficiéncia na gestdo dos recursos publicos.

Diante das irregularidades apontadas nas contratagbes em que foram adotadas as UST como
métrica para aferigdo de pregcos dos servigos, especialmente, das recomendacgbes expedidas pelo
Acordao n° 1.508/2020, do Plenario, foi elaborado o Modelo de Contratacdo de Servigos de
Desenvolvimento, Manutencdo e Sustentagdo de Software, publicado em 22.03.2023, expedido pela
Portaria SGD/MGI n® 750, de 20 de marco de 2023, normatizando a contratacdo dos servicos de
desenvolvimento, manutengao e sustentacdo de software, em especial quanto as formas de
remuneracdo € a necessidade de vinculagdo ao alcance de resultados e estabelecimento de niveis
minimos de servigos, além de outras medidas necessarias a adequada gestdo e monitoramento dos
contratos.

4. NORMATIZAGAO E PADRONIZAGAO DA UST

4.1 Modelo de Contratagao de Servigcos de Desenvolvimento, Manutencado e Sustentagao de
Software (Portaria SGD/MGI n° 750, de 20 de marco de 2023)

A Portaria SGD/MGI n° 750, de 20 de marco de 2023 estabelece o Modelo para a Contratagéo de
Servigos de Desenvolvimento, Manutengdo e Sustentagdo de Software, apresentando diretrizes e
orientagdes que visam aprimorar a eficiéncia e a qualidade das contratacdes nessa area. 3

O modelo traz uma série de caracteristicas importantes que devem ser consideradas pelos 6rgaos
contratantes: 4

- Primeiramente, apresenta diretrizes estratégicas para a divisdo do objeto contratual, a sele¢do do
portfolio de produtos de software, a gestdo da capacidade de fiscalizagdo e o gerenciamento de
projetos, bem como a adogao de metodologias ageis.

- Além disso, o modelo fornece orientagcbes para a selegdo das modalidades de contratagcdo mais
adequadas, levando em consideragao as necessidades especificas de cada projeto. Isso permite uma
maior flexibilidade na definicao dos termos contratuais e na alocagao dos recursos necessarios.

- No que diz respeito a gestdo de controle dos contratos, 0 modelo oferece orientagdes sobre os
mecanismos a serem adotados, o dimensionamento do volume a ser contratado e a forma de
pagamento para as modalidades padronizadas de remuneragao.

- Outro aspecto relevante do Modelo é a orientagdo sobre a formacdo, alocacdo e

compartilhamento de profissionais em times ageis. Isso proporciona uma melhor organizagéo e
coordenagéao das equipes envolvidas nos projetos.

7de 10



- Ainda, o Modelo traz um maior detalhamento e orientacdes sobre os critérios de aceitacao e
gerenciamento dos niveis minimos de servigos. Isso contribui para o estabelecimento de padrdes de
qualidade e para a garantia de que os servigos contratados atendam as expectativas estabelecidas.

- No que se refere a mensuragao de software, o Modelo estabelece diretrizes claras e
independentes da modalidade de contratagao. Isso permite uma avaliagdo objetiva e precisa dos
resultados entregues, facilitando a medigdo do desempenho e o cumprimento dos objetivos.

- O Modelo também traz sugestbes para o tratamento de riscos especificos relacionados a
contratacdo de servicos de desenvolvimento, manutencio e sustentacao de softwares. Isso auxilia na
identificacao e na mitigacao de eventuais problemas, garantindo uma gestao mais eficiente e reduzindo
possiveis impactos negativos.

- Por fim, o Modelo apresenta um mapa de pesquisa salarial que deve ser utilizado na definicdo do
preco de referéncia da licitagcdo, na definicio do patamar minimo de presuncgdo relativa de
inexequibilidade e na definicdo de parametros a serem utilizados na aplicagdo das modalidades de
remuneracao previstas.

Até a normatizagdo, o TCU entendia que néao era viavel utilizar a Unidade de Servigos Técnicos
em contratagdes publicas sem padronizagdao. Com a publicagcdo do modelo foram estabelecidas 4
formas padronizadas de remuneragao vinculadas ao alcance de resultados e ao atendimento de
niveis minimos de servigo, percebendo-se sinalizagdo no sentido de descontinuar a utilizagdo da
UST. Vejamos as formas de remuneragao previstas no novo modelo:

| - Pagamento aferido por Pontos de Fungao e complementado por Horas de Servigo Técnico;

Il - Pagamento de valor fixo por sprint executada;

Il - Pagamento por alocagao de profissionais de Tl; e

IV - Pagamento de valor fixo mensal por portfélio de softwares.

Com isso, as instituicdes passam a ter diretrizes sobre as formas de remuneragdo a serem
adotadas. Isso traz maior segurancga juridica, transparéncia e eficiéncia aos processos de contratagéo,
permitindo que sejam selecionadas as formas mais adequadas para cada tipo de projeto.

O Governo digital disponibilizou informagdes acerca do modelo, diretrizes para a sua aplicagao e
documentos necessarios no seguinte endereco: https://www.gov.br/governodigital/pt-

br/contratacoes/modelo-para-a-contratacao-de-servicos-de-desenvolvimento-manutencao-e-
sustentacao-de-software.

A Portaria SGD/MGI n° 750, de 20 de marco de 2023 estabelece o Modelo para a Contratagéo de
Servicos de Desenvolvimento, Manutencdo e Sustentagcdo de Software, que esta disponivel no
seguinte  enderego:  https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes/portaria-sgd-mgi-no-750-
de-20-de-marco-de-2023.

4.2 OrientagOes para contratagao e renovagao de contratos baseados em UST

A Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia (SGD/ME), na condi¢do de érgao
central do SISP, realizou estudos com vistas ao aprimoramento do modelo de contratagdo dos
principais servigos de TIC, atualizado em 29.12.2022.

Vale ressaltar que o documento elaborado pela SGD, atualizado antes do Modelo de Contratagéo
de Servicos de Desenvolvimento, Manutencédo e Sustentacdo de Software (Portaria SGD/MGI n° 750,
de 20 de margo de 2023), parece orientar aos 6rgaos a utilizacdo da UST apenas para gestao de
contratos que estdo vigentes ou que estavam em vias de celebrarem novos contratos com base na
UST, considerando a data da publicagdo das orientagdes.

Essencialmente, o documento trata das orientacdes delimitadas nos Acérdaos n°s 2.037/2019 e
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1.508/2020 - TCU — ambos do Plenario acerca de renovagdes de contratos remunerados por UST,
gestao de contratos remunerados por UST e celebragdo de novos contratos, com o objetivo de auxiliar
orgaos e entidades da Administragao Publica. O documento esta disponivel no seguinte endereco:
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes/orientacoes-para-novas-contratacoes-e-
renovacoes-de-contratados-baseados-em-ust.

4.3 Nota técnica do TCU sobre orgamento estimado das contratagoes de Ti

O TCU elaborou a Nota Técnica n° 08/2023, publicada em 31.05.2023, trazendo informacgdes
sobre a elaboragéo de orgamento e planejamento de contratagdes publicas de bens e servigos de Tl e
a gestado de contratos decorrentes. O documento apresenta informagdes a respeito de quantidades a
contratar e estimativas dos pregcos, bem como entendimentos técnicos e acorddos jurisprudenciais
sobre o tema.

Conforme apontado pelo TCU, o “ material pode servir de insumo para o aperfeigoamento do
procedimento de elaborar o orgamento estimado dessas contratagdes, o que, por sua vez, pode
levar a mitigacdo de riscos apontados no texto, que podem ter como consequéncias irregularidades
graves, como o sobrepregco e o superfaturamento. A nota técnica também pode auxiliar os agentes
publicos a tratar da questdo da analise de exequibilidade das propostas”. ©

Sobre a utilizagdo da medida de UST nos contratos de servicos de TIC, o documento analisa a
possibilidade no capitulo 8 que trata da elaboragdo do orgamento estimado da contratagdo e aponta
para a necessidade de observancia de grande atengao aos contratos que utilizem a UST, dados os
riscos envolvidos, que incluem sobrepreco e superfaturamento.

A nota técnica esta disponivel no seguinte enderego: https://portal.tcu.gov.br/elaboracao-do-
orcamento-estimado-de-contratacoes-publicas-de-bens-e-servicos-de-ti-nota-tecnica-audti-
tcu-8-2023.htm.

Por fim, importante registrar que o TCU elaborou uma ficha-resumo com o objetivo de facilitar o
entendimento da Nota Técnica n® 8/2023, com uma sintese de orientacbes em “ oito passos para os
gestores publicos realizarem a elaboragao do orgamento estimado de contratagées publicos de
bens e servigos de Tecnologia da Informagado. O documento detalha o que deve ser levado em
consideracdo ao se realizar atividades importantes, como pesquisa de mercado sobre as solugdes
disponiveis, definicdo de quantidades a serem contratadas e realizagao de pesquisa de precos”.

A ficha-resumo esta disponivel no seguinte enderego:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/AD/40/C9/41/069E881046756058F 18818A8/Ficha%20resumo%20Nota
%20AudT1%20TCU%208%202023.pdf.

5. CONCLUSAO

Na contratagcdo de servicos de Tecnologia da Informacao (TI), baseadas no fornecimento de
servicos especializados, a Administragdo Publica federal tem utilizado para esse tipo de objeto a
aquisicao baseada em Unidade de Servigos Técnicos (UST).

A métrica UST tem como fungdo a mensuragdo por resultado de prestacdo de servigos
especializados de Tl e foi utilizada em 2010, inicialmente, pelo Superior Tribunal de Justica. Desde
entdo, a sua aplicagao vinha sendo objeto de questionamentos pelo TCU, que determinou que a
Unidade de Servigos Técnicos ndo deve ser utilizada em contratagdes publicas sem padronizagao
(Acordao n°® 1.508/2020, do Plenario), além de expedir inimeros apontamentos sobre a celebragao de
novos contratos, renovacgéo e gestdo das contratagcdes envolvendo a utilizagdo da métrica.

A referida decisao serviu de parametro para decisbes mais recentes, onde foram constatadas as
mesmas irregularidades nas contratagdes que utilizaram a UST como métrica para a afericdo dos
Servicos.

Diante disso, especialmente das recomendagdes expedidas pelo Acérdao n° 1.508/2020, do
Plenario, foi elaborado o Modelo de Contratagdo de Servigcos de Desenvolvimento, Manutengédo e
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Sustentagao de Software, publicado em 22.03.2023, expedido pela Portaria SGD/MGI n° 750, de 20 de
margo de 2023, que prevé modalidades padronizadas de remuneracgao.

Além disso, a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia, utilizando como parametro
os Acordaos n°s 2.037/2019 e 1.508/2020, ambos do Plenario, expediu orientagbes para contratagao e
renovacao de contratos baseados em UST, com vistas ao aprimoramento modelo de contratacdo dos
principais servigos de TIC, atualizado em 29.12.2022.

Por fim, o TCU elaborou a Nota Técnica n° 08/2023, publicada em 31.05.2023, trazendo
informagbes sobre a elaboragdo de orgamento e planejamento de contratagdes publicas de bens e
servigcos de Tl e a gestdo de contratos decorrentes. O documento apresenta informagdes a respeito de
quantidades a contratar e estimativas dos pregos, bem como entendimentos técnicos e acérdaos
jurisprudenciais sobre o tema.

Com isso, os 6rgaos e entidades da Administragdo Publica federal passam a ter mais diretrizes
sobre as formas de remuneragao a serem adotadas, trazendo maior seguranga juridica, transparéncia
e eficiéncia aos processos de contratagdo publica envolvendo a utilizagdo de UST.

T A métrica Unidade de Servigo Técnico (UST) é uma metodologia utilizada pela administracdo publica
para contratagdo de servigos de Tecnologia da Informagao (Tl). A UST é uma unidade de medida que
representa uma quantidade de trabalho técnico necessaria para a realizacdo de uma determinada
atividade relacionada a TI. A UST é aplicada em projetos de desenvolvimento, manutengéo ou suporte
de sistemas, e permite quantificar e estimar o esforgo necessario para a execugao de tarefas técnicas
especificas. A definicdo exata de uma UST pode variar de acordo com a organizagdo ou o Orgao
publico que a utiliza. Geralmente, a UST é determinada com base em critérios como a complexidade
da atividade, o nivel de especializagao requerido, o tempo estimado para sua realizacao, entre outros
fatores relevantes. A partir desses critérios, € estabelecido um valor numérico que representa uma
UST. Ao utilizar a métrica UST, a administragao publica pode estimar o custo e o prazo de um projeto
de Tl de forma mais precisa. Em resumo, a métrica Unidade de Servigo Técnico (UST) € uma medida
objetiva utilizada pela administragao publica para contratar servigos de TI, permitindo a quantificagéo e
estimativa do esfor¢o necessario para a execugao de atividades técnicas especificas.

2 A referida decisdo foi noticiada pelo TCU: Unidade de Servigos Técnicos nido deve ser utilizada
em contratacdes publicas sem padronizagao. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/unidade-de-servicos-tecnicos-nao-deve-ser-utilizada-em-
contratacoes-publicas-sem-padronizacao.htm>. Acesso em: 21 jun. 2023.

3 Ministério da Gestao e Inovacdo em Servigos Publicos. Portaria n® SGD/MGI n° 750, de 20 de margo
de 2023. Disponivel em: <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes/portaria-sgd-mgi-
no-750-de-20-de-marco-de-2023>. Acesso em: 21 de jun. 2023.

4 Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servicos Publicos. Modelo para a Contratagdo de Servicos de
Desenvolvimento, Manutengéo e Sustentagdo de Software. Atualizado em 06/06/2023. Disponivel em:
<https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes/modelo-para-a-contratacao-de-servicos-de-
desenvolvimento-manutencao-e-sustentacao-de-software>. Acesso em: 21 de jun. 20203.

5 TCU. Nota técnica compila informagdes sobre orgamento estimado das contratagées de TI.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/nota-tecnica-compila-informacoes-sobre-
orcamento-estimado-das-contratacoes-de-ti.htm>. Acesso em: 21 jun. 2023.
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